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EL PROBLEMA DE LA PRODUCTIVIDAD EN ESPANA: ;CUAL ES EL PAPEL DE LA REGULACION?

Resumen:

Desde mediados de los afios ochenta el crecimiento de la productividad total de los factores (PTF)
de la economia espafiola ha venido desacelerandose. Este estudio analiza esta tendencia preocu-
pante mediante dos ejercicios. Primero, se examina el proceso de acumulacién de factores produc-
tivos no convencionales (infraestructuras, capital humano y capital tecnolégico) en la economia
espafiola concluyendo que no existe evidencia clara de falta de avance en esta area. En consecuen-
cia, nuestra atencion pasa a centrarse en las posibles restricciones institucionales y, concretamente,
analizamos la relacion entre el entorno regulatorio de la economia espafiola y el crecimiento de la
PTF. Utilizando indicadores de regulacion industrial y del sector de comercio, ambos a nivel de
comunidades auténomas, concluimos que no parece existir correlacion alguna entre el grado de
intervencion de las autoridades autonémicas y los resultados en términos de crecimiento de la PTF.

Codigos JEL: LB1, 047
Palabras clave: productividad, regulacion

Abstract:

Since the mid eighties the growth of total factor productivity (TFP) in the Spanish economy has been
decelerating. This paper analyzes this worrying trend in two ways. First, we study the process of
factor accumulation (infrastructure, human capital and technological capital) in the Spanish
economy, and conclude that there is no clear evidence of lack of progress in this area. As a
consequence, we shift our attention to possible institutional constraints. The second analysis focuses
on the relationship between the regulatory environment and TFP growth. Using indicators of
industrial and retail sector regulation, both at a regional level, we conclude that there is scant
evidence of a significant correlation between the degree of regional government intervention and the
rate of growth of the TFP.

JEL Codes: L51, 047
Keywords: productivity, regulation
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1. Introduccion

1.1. Organizacion del estudio y principales resultados

La economia espafola presenta un problema de bajo crecimiento de la productividad. A
veces se olvida que esta realidad, por si sola, entrafa la preocupante consecuencia de que a
largo plazo nuestro nivel de prosperidad serd inferior al de aquellos paises cuya productivi-
dad avanza a mayor ritmo. Si nuestra productividad no crece de forma sostenida por enci-
ma de la de las restantes economias industrializadas que son nuestra referencia, Espana
abandonard la senda de convergencia que nos ha llevado, en los dltimos 25 afos, a pasar de
tener una renta per cdpita equivalente a un 75% de la media comunitaria a situarnos en el
90% de dicho promedio.

En este sentido, la presente investigacién aborda el problema de la productividad a través
de un doble ejercicio. Primero, mediante un andlisis conceptual de los determinantes tedri-
cos de la productividad y de la evidencia empirica ya disponible, se identifica el grado de
regulacién y el escaso aprovechamiento del capital tecnolégico acumulado como variables
clave en la trayectoria de la productividad espafola. A partir de esta vision, se realiza un
ejercicio empirico en el que se considera explicitamente el papel de la regulacion, utilizando
como unidad de andlisis las comunidades auténomas (CC.AA.) espanolas.

Asi, como punto de partida, se contextualiza empiricamente el caso espafol en el marco in-
ternacional y, en particular, en relacién con Estados Unidos y con Europa. De dicho andli-
sis, realizado principalmente en este capitulo primero, se deriva como conclusién principal
que la investigacién debe centrarse en la evolucién de la denominada productividad total
de los factores (PTF), es decir, del progreso técnico o tecnolégico.

En el segundo capitulo se examina la evolucion de la PTE y de sus determinantes tedricos, a
la luz del patrén de crecimiento de la economia espafiola en los dltimos veinte afios. Como
resultado de este examen emerge la hipétesis central de la investigacion: el ritmo insatisfac-
torio de progreso técnico podria estar estrechamente vinculado a restricciones instituciona-
les y, en particular, a un hipotético exceso de actividad regulatoria que afecta a la innovacién.

Los siguientes dos capitulos, el tercero y el cuarto, abordan, respectivamente, la construccién
de las variables que miden la intensidad regulatoria de las comunidades auténomas y el
andlisis empirico que trata de establecer si hay relacion entre las tasas de crecimiento de la
PTF por comunidades auténomas y los niveles de regulacién. Las variables regulatorias
incluyen tanto intervenciones por via administrativa como por via presupuestaria. El estu-
dio se cierra con unas conclusiones que ofrecen una descripcidn sintética de las principales
ideas que ha generado la investigacién.

Los resultados principales son dos. En primer lugar, el estudio comprueba que la PTF de las
CC.AA. espanolas ha tendido a converger a lo largo de los ultimos afios, de tal modo que las
regiones con menor nivel tecnoldgico se han aproximado a las regiones lider a un ritmo satis-
factorio. Este proceso de convergencia no ha sido igual en todas las CC.AA. En algunos casos
el comportamiento ha sido excepcionalmente favorable, mientras que en otros la convergen-
cia ha estado por debajo de lo esperado en funcién de los niveles de partida de cada comuni-
dad auténoma.
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La convergencia en niveles de PTF ha coincidido en el tiempo con la creacién y expansion
del Estado de las Autonomias, en el marco del cual las CC.AA. han desplegado niveles muy
diferenciados de intervencién en el sistema econémico. Este estudio examina cudles son las
CC.AA. con mayores niveles de regulacién, asi como la naturaleza de la misma.

El andlisis que se efectiia muestra que no parece existir correlacion significativa entre el gra-
do de intervencién en la economia y los resultados de cada comunidad auténoma en térmi-
nos de convergencia en PTE. Ello significa que la relacion entre regulacién y productividad
(PTF) probablemente no es negativa como habian postulado estudios previos. Y por otro
lado también supone que el deterioro general del crecimiento de la PTF en Espana dificil-
mente es atribuible a la evolucién del entorno regulatorio autondémico. Dado el avance regis-
trado en los ultimos afios por la acumulacién de capital tecnoldgico, su escaso impacto en la
PTF obedece probablemente a restricciones institucionales diversas. Sin embargo, a la luz de
este informe, estos obstaculos no parecen encontrarse en la intervencion reguladora de las
CC.AA. El informe concluye que el impacto de dichas regulaciones en el crecimiento de la
PTF es complejo, y obliga a un diseno cuidadoso de cada una de las intervenciones autoné-
micas, al objeto de que se trate de intervenciones que efectivamente promuevan la eficiencia.

1.2. El problema de la productividad en Espafia

Por productividad se entiende, en general, la cantidad de produccién que se es capaz de
generar con una unidad de factor productivo. Para comprender la importancia de este con-
cepto a nivel de un pais basta con pensar que el PIB per capita es el producto de dos ratios:
el porcentaje de la poblaciéon que esta ocupada (la tasa de empleo) y lo que es capaz de pro-
ducir cada uno de estos ocupados (la productividad del trabajo). Asi pues, el crecimiento
per cépita de un pais es el resultado de la evolucion conjunta de estas dos variables.

Analizando la situacién en estos términos, puede observarse que mientras el crecimiento del
PIB per cépita en EE.UU. es s6lo medio punto superior al de la Europa de los 15, el diferen-
cial en términos de productividad del trabajo es mucho mayor (véase grafico 1.1). Mds preo-
cupante resulta el hecho de que este diferencial se ha ido incrementando en los tltimos afos.
Alo largo de los tltimos cinco afos la generacion de empleo ha permitido compensar en par-
te dicho diferencial pero, si las tasas de empleo se asemejan y el problema de la productividad
no se corrige, las diferencias entre los niveles de renta de EE.UU. y Europa se acentuardn.

La evolucién de la productividad es pues, una variable muy importante a seguir para poder
influir en el crecimiento de la renta per capita en un pais. El fuerte tir6n de la productividad
tras la Segunda Guerra Mundial permitié a Europa converger hacia los niveles de renta per
capita de EE.UU. —ello pese a experimentar un descenso mds acusado de las horas trabajadas
por ocupado y mantener tasas menores de participacion'. La convergencia se vio todavia mas
favorecida a partir de los setenta con la desaceleracién de la productividad en EE.UU. Sin
embargo, la tendencia se ha invertido desde la segunda mitad de los noventa. Desde 1995,
EE.UU. ha visto cémo su productividad repuntaba con fuerza mientras que para el conjunto
de los paises europeos ésta sufre una progresiva desaceleracion.

1. Gordon (2004).
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GRAFICO 1.1 Diferenciales de crecimiento entre EE.UU. y UE-15
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NOTA: Productividad del trabajo definida como PIB por ocupado.
FUENTES: Base de datos AMECO de la Comisién Europea y elaboracién propia.

La evolucién de la productividad del trabajo, sin embargo, no es igual en todos los paises
europeos. Espaiia se sittia, en este contexto, en una posicién incluso peor que la del conjun-
to de Europa: frente a un crecimiento medio del 1,36% para el conjunto europeo en la
década de los noventa, para Espafia la cifra se sitda en un 1,20% vy la diferencia es incluso
peor para el periodo 2001-2004 (0,84% Europa, 0,46% Espana)’. Sin duda el caso contrario
es el de Irlanda, el pais europeo en el que la productividad del trabajo crece a mayor ritmo
(2,80% para el mismo periodo) (véase la tabla 1.1).

TABLA 1.1 Productividad y empleo. Comparacion internacional

CRECIMIENTO MEDIO CRECIMIENTO MEDIO
DE LA PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO DEL TOTAL DE HORAS TRABAJADAS
1980-1994 1995-2002 1980-1994 1995-2002

Irlanda 3,82% 7,04% -0,37% 3,48%
Alemania 1,87% 2,24% 021% -0,33%
Estados Unidos 1,06% 2,24% 1,13% 131%
Francia 2,29% 2,06% -0,53% 0,12%
Espafia 2,18% 0,68% -0,04% 2,54%

NOTA: PIB medido a precios constantes de 1995 y empleo medido en horas trabajadas. Productividad del trabajo definida como PIB por
hora trabajada.

FUENTES: «Groningen Growth and Development Centre, 60-Industry Database, February 2005,

http://www.ggdc.net», y elaboracion propia.

El resultado de la comparacién internacional es que parece claro que Espafa tiene un grave
problema de productividad del trabajo que puede lastrar su capacidad de convergencia no
ya con EE.UU.,, sino incluso con Europa. Se hace necesario, pues, establecer las causas de
dicho parén de la productividad.

2. Elaboracién propia a partir de los datos publicados en la AMECO Database de la Comision Europea (DG EcoFin).
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Existen varias hipotesis sobre las causas del diferencial de productividad entre EE.UU. y
Europa y que son trasladables al caso espafiol. Existen también argumentos especificos para
Espana. Entre estos ultimos destaca la tesis que afirma que la desaceleracion de la producti-
vidad es normal dado el continuo incremento de la ocupacién que estd viviendo el pais en
los dltimos anos. La mayor oferta de trabajadores hace que se sustituya capital por trabajo
en la funcién de produccién, de manera que hay menos capital disponible para cada traba-
jador y éste es menos productivo. En este sentido, esto no supone un problema puesto que
existen multiples combinaciones de capital y trabajo que resultan en el mismo nivel de pro-
duccién y son los precios relativos de ambos factores los que determinan cudl es la combi-
nacién éptima.

El caso irlandés muestra que no tiene porqué existir una relacidén negativa entre la creacién
de ocupacién y la productividad del trabajo, tal y como se desprende de la tabla 1.1. Se pue-
den experimentar incrementos muy elevados de productividad a la vez que se incrementan
el total de horas trabajadas. La razon de esto es que la productividad del trabajo no depen-
de tnicamente del capital que se pone a disposicion de los trabajadores, sino que hay facto-
res adicionales que pueden modificar el rendimiento que cada uno de ellos extrae de su
porcién de capital.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que la productividad agregada de un pais estd en parte
determinada por su especializaciéon productiva. Las diferencias de productividad entre pai-
ses o regiones se deben a diferencias en la especializacién de cada uno de ellos en determi-
nados sectores productivos’. Esta especializacién determina légicamente la evolucién de la
productividad agregada, puesto que cada sector presenta diferentes posibilidades de mejora
de la productividad a lo largo del tiempo. De ese modo, un descenso en el crecimiento de
esta variable podria ser explicado por una creciente especializacion en sectores de bajo cre-
cimiento de la productividad. Un andlisis de los datos espafioles a nivel sectorial parece
indicar que ésta es, de hecho, parte de la explicacion.

El grafico 1.2 muestra cémo la tasa de crecimiento medio de la productividad del trabajo
ha ido disminuyendo a lo largo del tiempo en sectores como el manufacturero, en la cons-
truccién y en el sector servicios. De hecho, pese a que el crecimiento medio parece haber
mejorado recientemente para el sector servicios, éste continta siendo el sector con la tasa
media mds baja. Visto que las economias desarrolladas tienden a experimentar un proceso
mads o menos fuerte de terciarizacidn, la escasa evolucion de la productividad en el sector
servicios deberia llamarnos la atencién sobre el tipo de actividades terciarias hacia las cua-
les se estan desplazando los recursos.

No todo el descenso de productividad puede atribuirse, sin embargo, al desplazamiento de
recursos hacia sectores de débil crecimiento productivo comentado. De nuevo la compara-
cién con el caso irlandés resulta ilustrativa. De la observacién del gréfico 1.3 se desprende
que la productividad laboral del sector servicios en Irlanda es mucho mds elevada que la
espanola. El problema no es pues que el sector terciario sea en general menos productivo,
sino que quizds las actividades escogidas dentro del sector como receptoras de recursos en
Espafia no son las de mayor productividad posible. De hecho, una misma actividad puede

3. Asi lo muestran trabajos como los de De la Fuente (1996) o Bernard y Jones (1996) entre otros.
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GRAFICO 1.2 Crecimiento medio de la productividad en Espaiia
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y elaboracion propia.

GRAFIC0 1.3  Crecimiento medio de la productividad en Irlanda
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ser desarrollada de manera mucho mds productiva en un pais o regién que en otro. La
razén, de nuevo, se encuentra en los factores adicionales que influyen en el rendimiento del
capital y el trabajo.
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TABLA 1.2  Descomposicion del crecimiento de la productividad del trabajo: comparativa internacional

CRECIMIENTO TASA OCUPACION CRECIMIENTO PRODUCTIVIDAD TRABAJO
1980-1990  1991-2000  2001-2005 1980-1990  1991-2000  2001-2005
Alemania 0,71% -0,15% -0,09% 1,31% 1,68% 0,64%
Espaiia 0,77% 1,10% 1,31% 1,84% 1,32% 0,57%
Francia -0,25% 0,22% 0,15% 2,17% 1,24% 1,06%
Iranda -0,47% 2,90% 0,69% 3,77% 3,38% 2,84%
UE-15 0,98% 0,18% 0,29% 1,73% 1,36% 091%
EE.UU. 0,88% 0,29% -0,79% 1,33% 1,77% 2,55%

NOTA: UE-15y Alemania para el periodo 1980-1990 se refieren a la antigua Alemania Occidental (1984-1990 para UE-15).
Productividad del trabajo definida como PIB por ocupado. PTF: Productividad total de los factores.
FUENTES: Base de datos AMECO de la Comisién Europea y elaboracion propia.

Entre estos factores se encuentran el nivel tecnoldgico y la eficiencia en la utilizaciéon de los
factores de produccién. Si se imagina a un pais como si de una fabrica se tratara, puede
considerarse que la cantidad de bienes y servicios que el pais produce depende de la canti-
dad de capital y trabajo que utilice y de cémo los combine segtin el método de produccién
que siga. Formalmente, esta idea se plasma en una funcién de produccién que indica cudn-
tas unidades de producto se obtienen a partir de la cantidad de cada factor de producciéon
que se utilice:

Y=A-F(K L) (1.1)

donde Y se refiere al producto, K mide el stock de capital y L se refiere al nimero de ocupa-
dos. La funcién F hace referencia al método de produccién que utiliza la empresa o, en el
caso que nos ocupa, el pais. Finalmente, el pardmetro A recoge todos los factores que afec-
tan a la productividad tanto del capital como de los trabajadores y se denomina Productivi-
dad Total de los Factores (PTF). La mejor manera de pensar en dicho parametro es consi-
derarlo como si recogiera el nivel de tecnologia del pais. Incrementos en este pardmetro
pueden considerarse como progreso técnico. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que el
pardmetro se calcula suponiendo que la empresa o pais son eficientes en la produccién de
los bienes. Es decir, dado el nivel de capital y trabajo, éstos son utilizados de manera que no
es posible alcanzar un nivel de produccién mayor*.

La funcién de produccién mds frecuentemente utilizada en la literatura es la Cobb-Douglas:
Y=A- K"™L" El pardmetro o mide la elasticidad del producto final frente a cambios en el
stock de trabajo: un incremento del factor trabajo en un 1% conlleva un incremento de la
produccién de un 0.%. Asumiendo, como en esta dltima expresion, que la funcién de pro-
duccién presenta rendimientos constantes a escala® y dividiéndola por el nimero de ocupa-
dos, se obtiene una expresion para la productividad media del trabajo:

T =4 (1{() (1.2)

4. Existen metodologias que permiten calcular cudl es la frontera de posibilidades de produccién de una actividad y determinar, de este
modo, el nivel de ineficiencia de paises o empresas. Para un analisis de la eficiencia productiva en los sectores y regiones espafolas, véase
Maudos, Pastor y Serrano (2000) o Pedraja, Ramajo y Salinas (1999).

5. Una funcién de produccién presenta rendimientos constantes a escala cuando incrementos de la cantidad de factores productivos en
idéntica proporcion se traducen en incrementos del producto final también en la misma proporcion.
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CRECIMIENTO RATIO CAPITAL/TRABAJO CRECIMIENTO PTF
1980-1990  1991-2000  2001-2005 1980-1990  1991-2000  2001-2005
0,92% 1,94% 1,07% 0,94% 0,81% 0,21%
2,01% 2,09% 1,83% 1,16% 0,55% -0,06%
2,36% 1,52% 1,14% 1,39% 0,93% 0,58%
3,53% -0,13% 2,51% 2,45% 3,44% 1,90%
1,62% 1,73% 1,24% 1,19% 1,04% 0,38%
0,75% 1,21% 2,85% 1,05% 1,23% 1,46%

Esta expresion muestra que la productividad depende del capital por trabajador (K/p),
pero también del nivel de tecnologia de que disponga el pais. Tomando logaritmos y dife-
renciando, la tasa de crecimiento de la productividad media del trabajo puede expresarse
entonces como:

Y

A(L>=AA+(1—a) A(f) (1.3)

donde A indica tasa de variacién. Esta dltima expresion muestra coémo incrementos en la
PTF pueden compensar posibles descensos en el nivel de capital a disposicién del trabaja-
dor y romper la relaciéon negativa entre el incremento de la ocupacién (con menor cre-
cimiento de la relacién K/1) y la productividad laboral®. La tabla 1.2 muestra el crecimiento
de la tasa de empleo junto a la descomposicion del crecimiento de la productividad media
del trabajo para distintos paises europeos y EE.UU.

De nuevo el caso irlandés ilustra perfectamente la importancia de la PTF en el crecimiento
de la productividad media del trabajo. Durante la década de los noventa, Irlanda experi-
ment6 un incremento medio de la ocupacién de casi el 3% al que acompand una caida de
la ratio capital por trabajador. Sin embargo, la productividad del trabajo pudo crecer gra-
cias al importante incremento medio en la PTF. La situacién de Espafa en los ultimos cin-
co aios muestra que frente al incremento de la ocupacidn e, incluso, un cierto aumento del
capital por trabajador, la contribucién de la PTF es muy débil.

Los rendimientos decrecientes a los que estdn sujetos tanto el capital como el trabajo hacen
de la ratio capital por trabajador una variable incapaz de generar crecimiento sostenido a
largo plazo. No es este el caso del progreso tecnoldgico. Las recetas para actuar sobre éste
son facilmente identificables, de manera que se convierte en la variable clave para conseguir
un mayor crecimiento del PIB per cdpita a largo plazo.

6. La descomposicion anterior presupone que la elasticidad producto del capital (1-a) se mantiene constante a lo largo del tiempo. Sin
embargo, es posible pensar que cambios estructurales pueden afectar a la funcién de produccién de manera que esta elasticidad aumente.
Esto se traduciria en un incremento adicional de la productividad media del trabajo.
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GRAFICO 1.4  Crecimiento de la productividad total de los factores en la economia espafiola
Datos en tasas de variacion

FUENTES: BBVA, European Economy, cuentas nacionales y elaboracion propia.

En los ultimos afos, la evolucién de la PTF espafiola no es muy halagiiena. El gréifico 1.4
muestra como la tasa media de crecimiento de la PTF ha ido disminuyendo a lo largo del
tiempo. Hasta mediados de los ochenta, su crecimiento es muy variable pero oscila en tor-
no al 3%. A partir de la década de los noventa, el crecimiento es mucho mas estable pero la
tendencia es clara hacia un crecimiento muy proximo a cero, en especial a partir del 2000.

Parece claro, pues, que Espafia sufre un problema de productividad que se estd acrecentan-
do en los ultimos anos y que, en tltima instancia, viene explicado en su mayor parte por
una fuerte desaceleracién de la PTE Los determinantes de la PTF son numerosos y el mar-
gen de actuacién sobre cada uno de ellos es diverso. En el capitulo 2 se analizan los princi-
pales factores que determinan la evolucion de la PTF asi como el papel que puede jugar la
politica econémica para influir sobre ella.
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2. La evolucién de la productividad total de los factores (PTF)
de la economia espaiiola

2.1. Los determinantes tedricos del progreso tecnologico

Si el bajo crecimiento de la PTF, es decir, el insuficiente progreso tecnoldgico, es el proble-
ma central en la cuestion de la evolucién de la productividad espafiola, como se ha conclui-
do en el capitulo primero, el siguiente paso logico es explorar cudles son los factores que
teéricamente determinan la evolucién de la PTE.

El progreso tecnolégico, aproximado por la estimacién de la PTF, es la resultante de multi-
ples decisiones empresariales y publicas. Recordemos que estamos intentando cuantificar la
productividad que no podemos imputar directamente a los factores de produccién clésicos:
capital y trabajo. En el caso de que dispusiésemos de una medicién perfecta de dichos fac-
tores, la PTF recogeria el impacto de la evolucion del resto de factores como, por ejemplo,
el capital humano, el capital publico productivo (esto es, fundamentalmente, las infraes-
tructuras) y el capital tecnoldgico.

La literatura econdémica sobre estas cuestiones es amplisima y se puede ordenar aproxima-
damente en funcién del tipo de capital en el que se centra. Asi, un primer conjunto de
explicaciones tedricas analiza la importancia del capital humano. Son modelos que parten
del trabajo de Lucas (1988). Un segundo grupo de modelos teéricos —y aqui la referencia
inicial es Aschauer (1989)- aplica un proceso de andlisis similar al caso del capital publico
productivo. Finalmente, el tltimo tipo de capital, el tecnolégico, ha sido abordado funda-
mentalmente desde la perspectiva del efecto de la actividad de investigacién y desarrollo
(I+D) en la evolucién de la PTE, una linea iniciada por el trabajo de Romer (1990).

Sin entrar en el detalle de estos modelos, la idea general que los preside es que el proceso de
acumulacién de los diferentes factores productivos acaba «contagiando» o «desborddndo-
se» a la PTF debido a que las decisiones de inversion en I+D, en educacién y en infraestruc-
turas tienen cardcter de bien publico con presencia de abundantes externalidades positivas.
El cardcter no rival de estos factores productivos hace que cualquier incremento en el stock
de uno de ellos se difunda gradualmente a través de la economia, de manera que empresas
o sectores concretos se benefician del proceso de acumulacién realizado por otros. Por tan-
to, aunque los rendimientos individuales de la acumulacién de factores sean decrecientes,
los rendimientos agregados (y sociales) no lo son, lo que llevaria a la posibilidad de un cre-
cimiento sostenido a largo plazo.

Esta hipdtesis tedrica es muy relevante para la problemadtica que nos ocupa, puesto que abre
el abanico de posibles explicaciones del problema de la baja productividad en Espana. Mas
concretamente, el mal comportamiento relativo de la PTF espafola se puede deber, en pri-
mera instancia, a problemas de acumulacion de estos factores productivos no convenciona-
les. Si éste no es el caso, entonces nuestra atencion se trasladard a otros posibles determi-
nantes de la PTE
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2.2. El patrén de crecimiento espafiol a examen: ;ha fallado la acumulacion
de los nuevos factores productivos?

El andlisis del patrén de crecimiento de la economia espafiola en los dltimos veinte anos ofre-
ce una primera aproximacion al proceso de acumulacién de los nuevos factores productivos
y, junto con la comparacién con otros referentes internacionales, puede arrojar cierta luz
sobre el problema de la PTE. Un primer analisis grafico (véase el grafico 2.1), ya apunta que la
hipétesis de la inadecuada acumulacién de capital tecnoldgico, humano y de infraestructuras
no parece sostenerse, al menos por lo que se refiere al capital humano y las infraestructuras.
En términos de convergencia con la media de la Unién Europea (de los 15), el progreso de las
dos ultimas décadas es notable y, por tanto, es dificil pensar que los malos resultados en PTF
(peores que la UE-15) sean el resultado de una escasa inversién en estos factores.

GRAFIC0 2.1  Patron de acumulacion de factores productivos en la economia espaiiola
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NOTAS: (a) Se obtiene acumulando el flujo de gasto en 1+D realizado por la economfa. La tasa de depreciacion utilizada es del 15%. Se ha
considerado como deflactor el de la FBCF en bienes de equipo.

(b) Porcentaje equivalente de poblacién en edad de trabajar con estudios superiores, corregido teniendo en cuenta la calidad relativa del
sistema educativo con respecto a UE-15. Para realizar esta correccion se tienen en cuenta los resultados del programa PISA de la OCDE y
el gasto publico por estudiante.

(c) Se obtiene aplicando el método de inventario permanente, utilizando como flujo la FBCF publica. Se considera una condicién inicial
compatible con el stock de capital total y con el resto de stocks y una tasa de depreciacién del 3,5%.

FUENTE: Banco de Espafa.

En cuanto al capital tecnoldgico, a pesar de la sustancial mejora de los tltimos veinte afos,
el nivel alcanzado estd ain muy alejado de la media europea. De todos modos, el aumento
en dicho stock de capital debiera en principio comportar una mejora en la tasa de progreso
tecnoldgico y por tanto dificilmente puede explicar su caida. Entre 1980 y 2003 el stock de
capital tecnolégico de Espana como porcentaje del PIB pasé de un 1,93% a un 4,58% segin
datos del Banco de Espaiia. Con una estimacién conservadora de la elasticidad producto
del capital tecnoldgico (7%)’ y teniendo en cuenta que el stock de capital tecnoldgico en
términos reales incrementd en dicho periodo en un 356%, el impacto de la mejora en el
PIB debido al mayor nivel tecnolégico es de un 25%, lo que supondria —para el periodo

7. La estimacion procede de Griffith (1999). El célculo del stock de capital tecnolégico se efectia a partir de un aumento del PIB real de
un 92,4% en el periodo.
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considerado— un incremento anual en la tasa de crecimiento de la PTF de un 1%. Sin
embargo, a lo largo de los ultimos veinte afios la tasa de crecimiento de la PTF en lugar de
aumentar como implicarfa la acumulacién de capital tecnoldgico, ha tenido un comporta-
miento exactamente en sentido contrario.

A fin de profundizar en la discusion del escaso impacto en la PTF de este proceso de acu-
mulacion de capital tecnoldgico, es util examinar una serie de trabajos empiricos recientes
que permiten caracterizar como la inversion en tecnologia, y en concreto en tecnologias de
la informacién y la comunicacién (TIC), ha afectado el patrén de crecimiento espafiol y
compararlo, parcialmente, con la evolucién de los referentes internacionales en la materia
(Estados Unidos y Europa). El enfoque metodolégico seguido consiste en descomponer el
crecimiento de la economia en la aportacion de los diferentes factores productivos. Concre-
tamente, Mas y Quesada (2005), que nos servird de primera referencia, descompone el cre-
cimiento acumulado anual entre 1985-2002 en funcién de las aportaciones del capital, del
trabajo (distinguiendo entre el factor «nimero de horas trabajadas» y el factor «cualifica-
cién de la fuerza de trabajo») y de la PTF®. Estos resultados muestran que el crecimiento
espanol anual acumulativo del periodo, aproximadamente el 3%, se debe, en orden de
importancia, a la aportacién del trabajo-horas trabajadas (1,4 puntos porcentuales), capital
(1,2 puntos porcentuales, de los cuales 0,4 puntos es capital-TIC, es decir, de cardcter tec-
noldgico) y cualificacién de la mano de obra (1 punto porcentual). En fuerte contraste, la
PTF resta en dicho periodo 0,6 puntos porcentuales’.

Un paso mads se puede dar al descomponer el crecimiento de la productividad aparente del
trabajo en la contribuciéon de la dotaciéon capital-trabajo, distinguiendo entre capital-TIC
(a fin de insistir sobre la posible debilidad tecnolégica del modelo espaifiol), la cualificacion
de la mano de obra y la PTE Los resultados apuntan a que ni la evolucién de la ratio capi-
tal-trabajo, ni del capital humano son los elementos que lastran la productividad, siendo la
PTF el factor negativo determinante.

Concretamente, Mas y Quesada (2005) estiman que a pesar de que la productividad apa-
rente del trabajo ha crecido a un ritmo del 1,21% anual acumulativo entre 1985-2002, la
PTF no s6lo no ha contribuido positivamente sino que ha restado mas de un 0,5% anual en
ese periodo, confirmando la valoracién del capitulo primero de esta investigaciéon de que la
evolucién de la PTF es el problema esencial en la cuestiéon de la productividad de la econo-
mia espafiola. Las dos principales fuentes de avances de la productividad han sido la mayor
cualificacion de la fuerza de trabajo (aportacion positiva del 1%) y la mejora de la relacion
capital-trabajo (equivalente a un 0,8%). De esta tltima mejora, las TIC responden del 42%.

Por tanto, de la visién de largo plazo, se constata que la notable mejora de la cualificacién
del trabajo y la mayor presencia de TIC no se ha traducido en una mayor eficiencia conjun-

8. Es importante sefialar la elevada sensibilidad de las estimaciones de la PTF a la medida del factor trabajo y, mas concretamente, las
dificultades que provoca la heterogeneidad en la productividad de los trabajadores debido a diferencias en la calidad de los mismos. Moral
y Hurtado (2003), por ejemplo, construyen una serie de factor trabajo ajustado por calidad para la economia espafola y comprueban que
en la media del periodo 1987-2003 la PTF estimada sin considerar la calidad del factor trabajo es un 48% superior a la obtenida con el
factor trabajo ajustado de calidad.

9. Estos resultados coinciden, en términos generales, con otros ejercicios similares. Por lo que se refiere a la contribucién del capital
humano, Ferndndez y Mauro (2000), estiman que en el periodo 1978-1997 aproximadamente un tercio del crecimiento se deriva de la
aportacién de dicho factor.
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TABLA 2.1  Evolucion de la productividad en Espafia versus Estados Unidos y Europa
Diferencial de crecimiento de la productividad laboral entre periodos, en puntos porcentuales

ESTADOS UNIDOS EUROPA (a) ESPANA (b) ESPANA (c)
(entre 1979-1995 (entre 1979-1995 (entre 1986-1995 (entre 1992-1995

y 1995-2000) y 1995-2000) y 1995-2000) y 1996-2000)
Productividad laboral 1,25 -0,28 -1,06 -1,23
Cualificacion de la mano de obra -0,07 -0,09 1,85 nd
Efecto de la reasignacion del empleo 0,05 -0,06 nd nd
Relacion capital-trabajo 0,48 -0,26 -0,65 -0,99
Sectores TIC (d) 0,40 0,19 0,12 0,07
Sectores no-TIC 0,08 -0,45 -0,77 -1,06
PTF 0,79 0,13 -2,26 -0,24
Sectores productores TIC 0,36 0,24 nd 0,02
Sectores utilizadores TIC 0,83 0,02 nd nd
Otros sectores -0,40 -0,13 nd -0,26

NOTAS: nd: no disponible.

(a) Evolucién conjunta de Alemania, Francia, Reino Unido y Paises Bajos.

(b) Conjunto de la economia.

(c) Economia de mercado no financiera.

(d) TIC: Tecnologfas de la informacién y la comunicacion.

FUENTES: Inklaar et al. (2003), Mas y Quesada (2005) y Hernando y NUfiez (2004). Véanse también Castells (2006) y Estrada et al. (2004).

ta de la economia espanola, es decir, de la PTF". La interpretacion logica es que faltaria por
realizar un cambio estructural que permitiese aprovechar plenamente las tendencias ante-
riores.

Este diagndstico recibe un aval reforzado cuando se realizan dos ejercicios adicionales. Pri-
mero, abandonar el largo plazo y centrarse en periodos mds recientes. Segundo, contextua-
lizar el caso espafol en relacién con otros referentes internacionales (Estados Unidos y
Europa). Aunque la comparacion se ve afectada por la disponibilidad de datos, que afecta
tanto al desglose como a los periodos a analizar, si que creemos que las conclusiones princi-
pales estdn bien asentadas.

En base a la evidencia seleccionada (véase la tabla 2.1), la evolucién espafiola es sensible-
mente distinta a la de Estados Unidos y de Europa. Mientras que la economia norteameri-
cana es capaz, en el periodo 1995-2000 respecto a 1979-1995, de acelerar sensiblemente su
productividad laboral gracias al mayor crecimiento conjunto de la PTF y de la dotacion
capital-trabajo, en Espana el sentido de la evolucion es totalmente el contrario, con un des-
censo del ritmo de crecimiento de la productividad fruto de la desaceleracion de la relacién
capital-trabajo y de la PTF, una combinacién que la mejora de cualificacién de la fuerza
laboral no es capaz de contrarrestar. El conjunto de cuatro economias europeas (Alemania,
Francia, Reino Unido y Paises Bajos) muestra una evolucién intermedia entre los extremos
norteamericano y espanol: la ralentizaciéon de la productividad laboral se debe principal-
mente al empeoramiento de la relacién capital-trabajo y a una contribucién de la PTF que,
aun siendo positiva, es menor que la del caso estadounidense.

10. Similar conclusién aparece en el trabajo de Hernando y Nufez (2004).
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Un segundo elemento a destacar es que los problemas espaiioles en la evolucién de la pro-
ductividad laboral no derivan, de forma integra, del proceso de introduccion de las TIC. A
pesar de que cuando se compara la evolucién relativa entre 1990-1995 y 1995-2002, el pro-
ceso de capital deepening (incremento de la ratio capital-trabajo) se deteriora en Espafia,
este hecho se debe a la evolucién de la ratio capital-trabajo en los sectores no-TIC de la
economia, y una tendencia semejante se verifica en el grupo de paises europeo analizado.
Con mucha mayor intensidad, el patrén se repite en Estados Unidos, donde el capital dee-
pening mejora sensiblemente gracias a las TIC. Pero es que ademds, en la fase final del
periodo considerado la tendencia al deterioro de la ratio capital-trabajo se trunca. Asi, en
los anos 2000-2002 la contribucién de la dotacién de capital por hora trabajada pasa a ser
del 0,7%, frente al 0,5% de la etapa 1995-2000.

Finalmente, y aunque aqui el andlisis del caso espanol queda truncado por la falta de datos
estadisticos, es interesante plantearse por qué la PTF se ha comportado de forma tan distin-
ta en Estados Unidos y en Europa. En la economia americana la mejora de la PTF se ha
centrado en los sectores utilizadores de TIC, en un grado que mas que duplica el de los sec-
tores productores de TIC. En cambio, en la muestra de paises europeos considerada la rela-
cioén se invierte, con una aportacion positiva de los sectores productores de TIC de 0,24
puntos porcentuales, frente a los 0,02 puntos porcentuales de los sectores utilizadores de
TIC. En el caso espaiiol, la principal aportacion disponible es el trabajo de Hernando y
Nunez (2004), que cuantifican la contribucién de los sectores productores de TIC en la
variacién de la PTF. Los datos apuntan a una aportacion positiva en la explicacién del dife-
rencial de PTF del periodo 1996-2000 en relacién con los afos 1992-1995. En contraste, el
resto de sectores ofrecen una contribucién negativa.

Parece confirmarse que la cuestion con que se cerraba el apartado 2.1, la que se interrogaba
sobre si el problema de crecimiento y de productividad de la economia espafola era funda-
mentalmente un inadecuado patrén de acumulacion de los factores productivos (incluyendo
el tecnoldgico), debe recibir una respuesta negativa. El modelo espafiol adolece de un proble-
ma estructural de falta de aprovechamiento del patrén de acumulacién de factores —y, en par-
ticular, de la mejora del capital humano y de la introduccién de las TIC de los dltimos anos—
que se refleja en el empeoramiento progresivo de la eficiencia conjunta de la economia.

En definitiva, la conclusién principal del andlisis anterior es que al sistema econdémico
espafiol le faltan ciertos elementos para aprovechar plenamente la eclosion de las TIC y los
incrementos en la dotacién de factores productivos, incluyendo la calidad del capital huma-
no. La falta de correspondencia entre la irrupcién de las TIC y la mejora de la eficiencia del
conjunto de la economia, y también entre la disponibilidad de una fuerza de trabajo mejor
formada y la evolucion de la PTF, se debe, a nuestro juicio, a un desajuste entre la forma
que se organiza la produccién y la economia y la disponibilidad de esos factores. En teoria,
existen dos grandes explicaciones posibles. O bien existe un desfase temporal en el caso
espaiiol, con lo cual a medio plazo la PTF se recuperard a medida que nuestra economia se
ajuste estructuralmente, o bien estdn presentes restricciones institucionales que limitan la
capacidad de absorcion de las mejoras de capital humano o de introduccién de las TIC".

11. La idea del desfase temporal, directamente vinculado con la falta de evidencia de efectos de desbordamiento de las TIC al conjunto de
la economia, es la que defienden Mas y Quesada (2005). Por su parte, Denis et al. (2005), consideran que ambas explicaciones (desfase
temporal y restricciones institucionales y regulatorias) son relevantes en el caso de Europa. También existe evidencia sobre la necesidad de
acompafiar la introduccién de las TIC con cambios en la adopcion de nuevas préacticas laborales y la inversion en conocimiento por parte
de las empresas (véase Arnal, Ok y Torres, OCDE, 2001).
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Nuestra hipétesis de trabajo, a partir de este punto, es que, aunque pueda existir un desfase
temporal, el problema de la evoluciéon de la PTF tiene fundamentalmente relacién con la
forma en que se organiza el entorno institucional de nuestra economia y, en particular, el
marco regulatorio de la actividad empresarial'.

2.3. Las relaciones entre innovacion y regulacion en el punto de mira

El vinculo entre el grado de regulacién de los mercados y la tasa de crecimiento de la PTF
no es inmediato. Por lo general, se tiende a pensar que un menor nivel regulatorio favorece
la innovacién, y por ende el crecimiento de la PTF. Sin embargo, es conveniente examinar
con mads detalle los mecanismos precisos por los que la regulacién incide en la economia,
puesto que el impacto de la regulacion en la eficiencia y la innovacién no es necesariamente
negativo.

La regulacién es una intervencion publica en la economia de mercado que se justifica por
objetivos de equidad o de eficiencia, y muy a menudo por una mezcla de ambos. Los objeti-
vos de eficiencia explican la intervencién regulatoria en aquellas situaciones en las que la
economia de mercado no funciona correctamente y se producen los denominados «fallos
del mercado».

A nuestros efectos estos fallos del mercado son de dos tipos. En primer lugar, aquellas
situaciones en las que los mercados no funcionan adecuadamente por la presencia de exter-
nalidades o por una distribucién asimétrica de la informacién entre los agentes econémi-
cos. Ejemplos de este tipo de fallos de mercado son las diferencias entre los costes sociales y
los costes privados, la provisiéon de bienes publicos, algunos mercados de seguros, etc. En
estos casos la intervencién publica, si es acertada, puede mejorar la asignacién de los recur-
sos y contribuir de esta manera a la mejora de la eficiencia.

En términos generales, por tanto, se puede afirmar que la actividad reguladora que corrige
este tipo de fallos de mercado tiende a favorecer la eficiencia econémica y por ello el creci-
miento de la productividad total de los factores. Sin embargo, esa relacién positiva entre
regulacion y eficiencia se convierte facilmente en negativa, cuando la intervencién guber-
namental se utiliza para conseguir objetivos de equidad sin considerar sus efectos en térmi-
nos de eficiencia, o bien cuando el aparato regulatorio es usado por las empresas como
barrera de entrada frente a nuevos competidores.

Por todo ello, para este tipo de regulacion es posible caracterizar la relacién entre regula-
ci6én y crecimiento de la PTF como una relacion en forma de U invertida (véase el gréfico
2.2) segin la cual para niveles bajos de regulacion existen efectos beneficiosos de una
mayor intervencion publica, mientras que este impacto se convierte en negativo una vez
sobrepasados los niveles apropiados de intervencion.

12. Esta linea de razonamiento econémico vincula la presente investigacion con la amplia corriente de pensamiento econémico que entiende
que los factores institucionales son determinantes esenciales del comportamiento econémico de las naciones. Para una aportacion reciente,
centrada en los problemas de dinamismo econémico de Europa, véase Phelps (2003), que reafirma la importancia que tienen las
instituciones como elemento incentivador de la innovacién. Dicho autor, concretamente, cita como una rémora para el comportamiento
innovador en Europa, entre otros factores, el excesivo desarrollo de lo que denomina «economia corporativista» y que incluye un grado de
regulacion excesivamente elevado.

DOCUMENTOS DE ECONOMIA "la Caixa” N.° 01 JUNIO 2006 I "laCaixa’



GRAFIC0 2.2  Relacion entre el crecimiento de la PTF y la regulacion que reduce externalidades
negativas e informacion asimétrica
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Un segundo renglén de fallos de mercado esta constituido por aquellas situaciones caracte-
rizadas por la ausencia de mercados competitivos. En estos casos la regulacién consiste en
unas politicas de defensa de la competencia y de regulaciéon de los mercados de monopolios
naturales que favorecen la eliminacién de las barreras de entrada, los acuerdos colusivos y
los abusos de poder de mercado. La incidencia de este tipo de regulacién procompetencia
en el crecimiento de la PTF es indirecta, a través de su impacto en el grado de competencia
en los mercados. En principio, esta regulacion tiende a favorecer unos mercados mds com-
petitivos, tal y como refleja el gréfico 2.3, con el objetivo final de que ese entorno de mayor
rivalidad favorezca a su vez la innovacién y el crecimiento de la PTE. Desgraciadamente esta
ultima relacién, entre competencia e innovacion, dista de ser obvia.

GRAFIC0 2.3  Relacion entre la regulacion procompetitiva y el nivel de competencia

COMPETENCIA 4
+

» REGULACION QUE REDUCE
- + EL PODER DE MONOPOLIO
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GRAFICO 2.4  La relacidn entre el grado de competencia y el crecimiento de la PTF

CRECIMIENTO DE LAPTF 4

+

- +  COMPETENCIA

Tanto la investigacion tedrica como la empirica han mostrado que el efecto de un mayor
nivel de competencia en el grado de innovacién es complejo, y que la relacién podria fécil-
mente tener la forma de una U invertida, como muestra el grafico 2.4. La razon es que co-
existen en la economia fuerzas que operan en sentidos opuestos.

El impacto positivo de la competencia en el ritmo de innovacién (la parte de la curva con
pendiente positiva) corresponde al efecto de «escapar de los rivales» en la literatura sobre
innovacién (Aghion y Griffith, 2005). Segtin este enfoque tedrico, el aumento del niimero
de competidores (una medida de mayor presién competitiva) contribuye a que cada uno
de ellos tenga un mayor incentivo a ganar en la carrera de innovacion, para, de este modo,
escapar de sus rivales y disfrutar de los beneficios obtenidos por el éxito. Un efecto similar
se obtiene en los modelos modernos de oligopolio (Vives, 2005). Si, de nuevo, la competen-
cia la medimos por la existencia de un mayor nimero de competidores en el mercado, su
impacto en el esfuerzo de I+D de las empresas puede ser positivo en la medida en que (si
existen costes de bancarrota) el riesgo de la entrada de competidores reduce los beneficios y
aumenta el riesgo de quiebra, provocando un mayor esfuerzo para generar eficiencias.

Por lo que respecta al tramo con pendiente negativa de la curva que relaciona competencia
e innovacidn, se trata de una posibilidad que también aparece tanto en los modelos de oli-
gopolio como en los de innovacién. En estos dltimos, es un efecto de naturaleza «schumpe-
teriana», segun el cual, en algunos contextos, una mayor rivalidad ex-post (o la perspectiva
de esa situacién) reduce los incentivos a innovar, puesto que hay menores posibilidades de
apropiarse las rentas asociadas a la innovacién. De un modo similar, una politica de com-
petencia frente a las empresas grandes que erréneamente limita su legitima actuacion
comercial, puede desincentivar la inversién en I+D y la innovacién.

En los modelos de oligopolio, el impacto negativo de una mayor rivalidad sobre la innova-

cién es inmediato, en la medida en que la existencia de mds competidores reduce la deman-
da para cada una de las empresas y, por tanto, el beneficio esperado de una innovacion.
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En definitiva, y como ya anticipabamos al inicio de esta seccién, la relacién entre el grado
de intervencién reguladora y el ritmo de innovacién de una economia no es sencilla. Su
naturaleza depende del tipo de intervencion reguladora que se esté considerando. En apli-
caciones concretas serd necesario considerar el disefio exacto de la intervencidn, asi como el
grado de competencia existente en el mercado.

Si, como en el presente estudio, estamos interesados en un andlisis agregado de la regula-
cién y en su impacto en el nivel general de innovacién de una economia, medida por el cre-
cimiento de la PTF, del analisis tedrico esbozado aqui puede deducirse que la relacién entre
regulacién y crecimiento de la PTF es de cardcter no-lineal, pudiendo ser aproximada razo-
nablemente por una forma de U invertida como la que refleja el grafico 2.2. Es este tipo de
relacién la que trataremos de explorar empiricamente en el préximo capitulo.

2.4. El grado de regulacion y su incidencia sobre la innovacion y la PTF:
evidencia internacional

2.4.1. Cuantificando el grado de regulacion

El interés creciente en las relaciones entre grado de intervencién regulatoria y evoluciéon
de la innovacién y de la PTF —que, como se ha comentado anteriormente, puede enmar-
carse en la amplia literatura que analiza, desde hace unos veinte anos, la incidencia de las
instituciones en el comportamiento econémico de empresas y paises— ha llevado a varias insti-
tuciones a construir indices que aproximan cuantitativamente la variable «regulacién» de for-
ma que se pueda relacionar mediante el andlisis econométrico con otras variables econé-
micas. Sin dnimo de exhaustividad, cabe destacar aqui los trabajos realizados en el seno de
la OCDE vy los del Instituto Fraser”.

La OCDE ha realizado el intento mds amplio de definicién y medida de la regulacién. Su
base de datos de regulacién del mercado de productos (PMR, en sus siglas en inglés) reco-
pila amplia informacién sobre diferentes dimensiones de la actividad regulatoria de los pai-
ses obtenida mediante cuestionarios periddicos a los funcionarios estatales. Los principales
bloques temdticos de actuacién regulatoria se refieren al control estatal de actividades
empresariales (tanto, directamente, la propiedad estatal, como con otras intervenciones,
como por ejemplo, el control de precios), la fijacion de barreras de entrada a la actividad
empresarial y las trabas al comercio y la inversién internacionales (véase el grafico 2.5). El
indice PMR total se obtiene a partir de la agregacién de las diferentes variables parciales
mediante ponderacién derivada de un analisis factorial. Hasta la fecha, se dispone de los
resultados correspondientes a 1998 y 2003".

Adicionalmente al indice total PMR, la OCDE ofrece dos subindices, denominados «regula-
cién econémica» y «regulacién administrativa». En el primero se agregan todas aquellas
variables que miden principalmente la intervencién publica que incide directamente en la

13. Adicionalmente a los dos citados en el texto, cabe destacar dos bases de datos de indicadores del Banco Mundial que también son
Utiles para caracterizar el marco regulatorio de los paises: la base Doing Business (http://www.doingbusiness.org/) y la de indicadores de
governancey calidad institucional (http://www.worldbank.org/wbi/governance/index.html).

14. Para una explicacién detallada de la construccién y resultados principales de la base PMR véase Conway, Janod y Nicoletti (2005). Los
datos completos de la base PMR estan disponibles en: www.oecd.org/eco/pmr.
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GRAFIC0 2.5  Estructura del indicador PMR de regulacion de la 0CDE
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actividad empresarial. El segundo recopila las medidas que estdn reflejando el control ad-
ministrativo y la carga de formalidades y procedimientos que las empresas deben satisfacer.

Por su parte, el Instituto Fraser compila anualmente desde 2000 (anteriormente cada cinco
anos) un indicador compuesto que contempla multiples dimensiones del fenémeno de la
libertad econémica en el mundo en base a la integracion de 38 variables que, a su vez, deri-
van de numerosas fuentes estadisticas y cualitativas nacionales. A los efectos del presente
trabajo nos interesa concretamente el dmbito denominado «regulacién empresarial», que
sintetiza cinco variables: el grado de control de precios, las exigencias administrativas para
el establecimiento de nuevas empresas, la carga burocritica, la facilidad genérica para la
apertura de nuevos negocios y la extension de pagos irregulares.

2.4.2. La relacion innovacion-regulacion: la posicion internacional
de la economia espariola

Partiendo de los dos indices anteriores, es interesante presentar preliminarmente una com-
paracién internacional que permita situar el caso espanol frente a otras economias indus-
trializadas (véanse los gréficos de 2.6 a 2.11). Una primera relacion relevante a analizar es el
vinculo entre esfuerzo de I+D e intensidad regulatoria.

Aunque cabe esperar que este andlisis, dada la relacién no-lineal tedricamente presentada

anteriormente, no deberia arrojar resultados excesivamente significativos, si que se valida el
hecho de que los paises con un grado de intensidad regulatoria menor acostumbran a exhi-
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bir un crecimiento mayor del esfuerzo en I+D (véanse los graficos 2.6 y 2.7). Concretamen-
te, el caso espanol responde notablemente al patrén empirico anterior®.

Visto el vinculo I+D/regulacién, una segunda cuestion interesante puede ser estudiar cudl
es la correlacién que existe entre el esfuerzo en innovacién (medido por el avance de la
PTF) vy la intensidad regulatoria. De nuevo, se verifica graficamente una relacién en conso-
nancia con lo tedricamente esperado: el crecimiento de la PTF es mayor cuanto menor es la
intensidad regulatoria (véanse los graficos 2.8 y 2.9). También, como en el caso anterior del
vinculo entre I+D y regulacidn, la economia espafiola responde de forma particularmente
ajustada a la relacién empirica verificada'.

Una tltima consideracién es plantearse si los dos grandes tipos de regulacién que establece
la OCDE, la econémica y la administrativa, muestran un patrén diferenciado en sus efectos
sobre la variacion de la PTF. Segin se desprende de las regresiones descriptivas, el impacto
de la regulaciéon administrativa sobre la evolucion de la PTF (véase el gréfico 2.10) es mds
claro que el de la regulacién econémica (véase el grafico 2.11).

15. Aunque no se detallan aqui los resultados de la relacion en niveles entre el esfuerzo de 1+D y el grado de intensidad regulatoria, se
constata que, tanto utilizando el indicador regulatorio PMR de la OCDE como el componente de regulacién empresarial del indicador del
Instituto Fraser, los paises con menor intensidad regulatoria también son los que presentan mayor inversion en [+D.

16. Estos resultados son similares a los ofrecidos en distintos trabajos de la OCDE (véanse, por ejemplo, Bassanini, Scarpetta y Visco, 2000
o Elmeskov y Scarpetta, 2000).
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GRAFIC0 2.6  Relacidn entre el crecimiento del esfuerzo en I+D y el indice de regulacién
de los mercados de producto (PMR)
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NOTA: (*) Gastos de |+D en porcentaje del VAB, sector manufacturero.
FUENTES: OCDE y elaboracion propia.

GRAFIC0 2.7  Relacion entre el crecimiento del esfuerzo en I+D y el componente de regulacion
empresarial del indice Fraser de libertad econdmica
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NOTA: (*) Gastos de 1+D en porcentaje del VAB, sector manufacturero.
FUENTES: OCDE, Instituto Fraser y elaboracion propia.
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GRAFIC0 2.8  Relacion entre el crecimiento de la PTF y el indice de regulacion de los mercados
de producto (PMR)
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GRAFIC0 2.9  Relacion entre el crecimiento de la PTF y el componente de regulacién empresarial
del indice Fraser de libertad econémica
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GRAFICO 2.10  Relacion entre el crecimiento de la PTF y el indice de regulacion administrativa

de la OCDE
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GRAFICO 2.11  Relacidn entre el crecimiento de Ia PTF y el indice de regulacion econémica

de la OCDE
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NOTA: (*) Total de la economia.
FUENTES: OCDE, Comisién Europea-AMECO, y elaboracion propia.

Ciertamente, las posibilidades analiticas que ambos indices brindan son mds amplias que la
mera explotacién gréfica anterior. En particular, los economistas de la OCDE han aprove-
chado su indicador PMR para profundizar en el vinculo entre innovacién y evolucién de la
PTF y el grado de regulacién”. La principal conclusién de estos trabajos es que se verifica

17. La produccion de la OCDE en esta materia ha sido amplia. Las principales cuestiones tratadas han sido el impacto de la regulacién, de
mercado de productos pero también laboral, en la evolucién de la PTF en diferentes paises de la OCDE (Scarpetta et al., 2002 y Scarpetta
y Tressel, 2002) y el efecto de dichas regulaciones en la dindmica de entrada y salida de empresas en los mercados (Scarpetta et al., 2002).
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GRAFIC0 2.12  Retroceso del crecimiento de la PTF en presencia de un mayor grado
de regulacion (*)
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del indice PMR.
FUENTE: Scarpetta y Tressel (2002).

empiricamente la existencia de un efecto positivo significativo de un marco regulatorio
procompetitivo en la evolucién a largo plazo de la PTF mediante la reduccion de la distan-
cia entre el pais a estudiar y el pais que es lider tecnoldgico™. Mds concretamente, las esti-
maciones muestran un efecto directo negativo de los marcos regulatorios mds estrictos que
es mayor a medida que el pais se encuentra mas lejos del lider tecnolégico (vedse el grafico
2.12). Este resultado se debe al impacto negativo tanto en la entrada de nuevas empresas en
el mercado como en los incentivos a adoptar nuevas tecnologias y a realizar actividades
generadoras de innovacién de las empresas ya presentes en el mercado. Segin la OCDE,
Espafia se situaria en la zona media, tanto en términos de distancia respecto al lider tecno-
l6gico (Estados Unidos) como en impacto esperado sobre el crecimiento de la PTE

A partir de estos resultados, es factible dar un paso mds y analizar el comportamiento de la
PTF en funcién de tres términos distintos”. Asi, la evoluciéon conjunta de la PTF deriva del
resultado de tres mecanismos. En primer lugar, la mejora de PTF que se genera mediante la
reestructuracion interna a nivel de empresa (aplicaciones de nuevas tecnologias, cambio
organizativo, etc.). En segundo lugar, mediante la reasignacion de recursos entre diferentes
empresas presentes en el mercado. Y, en tercer lugar, debido a la entrada en los mercados de

18. Véase Scarpetta y Tressel (2002).
19. Este andlisis se desarrolla en Scarpetta et al. (2002).
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nuevas empresas mds eficientes y la salida de aquellas que son menos productivas®. Los
resultados obtenidos por Scarpetta ef al. (2002) permiten afirmar que la evolucion de
la PTF manufacturera se debe fundamentalmente al efecto del ajuste interno en el seno de la
empresa. Menos importante es el impacto de la entrada/salida de empresas en el mercado y
todavia menor el efecto de reasignacion entre empresas. De los paises europeos analizados,
entre los cuales no se encuentra Espana, cabe destacar que las economias continentales a
estudio (Francia, Italia, Paises Bajos y Finlandia) responden a este patrén, mientras que el
caso britdnico es sensiblemente diferente, ya que el factor dominante es el de entrada/sali-
da. También es significativamente distinta la situacién de Estados Unidos, pais en el cual la
preponderancia del efecto interno es el mayor, con diferencia, de los estudiados™.

En definitiva, y a modo de cierre del capitulo, se pueden destacar dos conclusiones princi-
pales. La primera, que la economia espafola, a pesar del proceso de mejora del capital
humano y del capital tecnoldgico (aproximado por la introduccion de las TIC) de los ulti-
mos afios, no se ha beneficiado de un avance en un grado similar de su eficiencia conjunta
medida por la PTF. Ello puede deberse tanto a un desfase temporal, esto es, que el proceso
de cambio organizativo de la economia espafiola estd mds atrasado respecto al realizado en
otros paises, como a la existencia de un marco institucional que dificulta el aprovechamien-
to pleno de la mejora de los factores productivos. Nuestra hipétesis de trabajo es que este
segundo elemento es especialmente relevante en el caso espanol y justifica centrar la inves-
tigacién en el vinculo entre el grado de regulacién y la innovacién.

De una primera exploracion de esta relacion a nivel internacional se constata, y esta es la
segunda de las grandes conclusiones del capitulo, que Espaia se encuentra en una posicién
mds bien elevada, respecto a las otras economias industrializadas, en materia de intensidad
regulatoria. Por ello, la posibilidad de que un cambio del marco regulatorio a favor de la
competencia induzca mejoras apreciables en el proceso de innovacién es alta y merece
la pena que se examine en detalle.

20. Estos tres mecanismos se conocen en la literatura como efectos «dentro de la empresa» (with-in firm effect), <entre empresas» (between
effect) y efecto «entrada y salida» (entry and exit effect).

21. Otros estudios ofrecen resultados similares. En particular, Disney et al. (2000), utilizando un marco mas sencillo, en el cual se distinguen
Unicamente la mejora de productividad intraempresa y los resultados del mecanismo de entrada y salida, verifican grosso modo el patron
anteriormente comentado del caso britanico.
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3. La regulacion de caracter econémico en las comunidades auténomas

3.1. ;Por qué nos interesa la regulacion autonémica?

De la discusion ofrecida en el capitulo segundo del presente estudio se desprende que el
vinculo regulacién-progreso técnico es relevante y que, concretamente, la comparacion
internacional muestra que en el caso espafol una mejora del marco regulatorio, en el senti-
do de hacerlo mas procompetitivo de manera que dicho marco se aproxime al de paises
mads avanzados en la materia, induciria una aceleracion del crecimiento de la PTE.

A partir de este punto, una extension natural de la cuestién es valorar una de las especifici-
dades mds notorias del caso espaiiol, a saber, la organizacién del Estado en un modelo de
descentralizacién territorial que otorga notables competencias en materia regulatoria a las
comunidades auténomas (CC.AA.). En consecuencia, el foco de esta investigaciéon pasa a
centrarse en el nivel de CC.AA. como ente productor de regulacion.

La seleccién de la unidad de andlisis responde, por tanto, a la voluntad de situarse en un
nivel regulatorio que hasta la fecha ha sido poco explorado. Con todo, el andlisis de la regu-
lacién que se realiza en este trabajo no deriva de un interés en el proceso de produccién
regulatoria de las CC.AA. por si mismo, sino exclusivamente cabe entenderlo como un ele-
mento que permite enriquecer los modelos que tratan de estimar los factores determinan-
tes de la evolucién de la PTE Queda especificamente fuera de nuestras ambiciones ahondar
en los factores que explican porqué la regulacion autonémica es como es y tampoco se ana-
lizardn en profundidad sus caracteristicas de contenido, alcance y eficacia en relacién con
los objetivos de politica econdmica de las CC.AA. y del Estado.

3.2. Caracteristicas de la regulacion autonémica de caracter econdmico

De los trabajos internacionales anteriormente citados (los del OCDE, los del Instituto Fraser
y otros similares existentes), se deriva que el centro de interés en este estudio deberia ser la
ordenacién de cardcter econémico, tanto general como sectorial, que despliegan las CC.AA.

No obstante, a fin de clarificar el reparto competencial entre Estado y comunidades, es ttil in-
troducir el concepto de constitucién econémica, habitual en la literatura juridica, y que se
refiere al marco juridico en el cual deberdn desarrollar sus actividades los actores econémi-
cos”. La constitucion econdmica espafiola estad integrada, fundamentalmente, por tres gru-
pos de disposiciones. En primer lugar, todas aquellas que garantizan las libertades y dere-
chos econdémicos esenciales (libre eleccién de profesion, libertad de empresa, derecho de
propiedad...). Un segundo bloque lo constituyen una serie de medidas y principios que
tratan de contribuir a los objetivos generales de la politica econémica y social previstos en
la Constituciéon Espafiola (fundamentalmente, la modernizacion y el desarrollo de todos
los sectores productivos y la planificacion de la actividad econémica general)®. Finalmente,
un tercer conjunto lo integran especificamente aquellas normas atribuidas al Estado y a las
CC.AA. que tienen por objeto vertebrar el sistema econdmico desde una perspectiva terri-
torial regulando para ello las actividades econémicas y las condiciones econdmicas genera-

22. Véase, por ejemplo, el trabajo de Carrasco (2005), muy préximo a la tematica que nos ocupa.
23. Dichos objetivos se detallan en los articulos 130 y 131.1. del Titulo VIl de la Constitucion Espafiola.
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les. Dicho tercer grupo, que se configura a través de las disposiciones contenidas en la
Constitucion Espanola y en los distintos Estatutos de Autonomia, es el que se asemeja en
mayor medida a los indices de regulacién compilados internacionalmente, presentados en
el capitulo segundo™.

En la practica, es posible distinguir, siguiendo a Carrasco (2005), entre competencias secto-
riales y competencias horizontales o transversales. Dicho autor senala que las competencias
de las CC.AA. en materia econémica tienen un cardcter predominantemente sectorial,
mientras que las de tipo horizontal son competencia del Estado en la mayoria de ocasiones.
Las competencias sectoriales de las CC.AA. incluyen, entre otras, las que afectan a la indus-
tria (incluyendo la reestructuracién de sectores industriales), agricultura, comercio inte-
rior, cajas de ahorro, sector publico autonémico, etc. Entre las de cardcter horizontal cabe
senalar, a modo de ejemplo, las actuaciones en comarcas econémicamente deprimidas y el
fomento de la implantacién de empresas. Asimismo, Carrasco constata que, aunque las
situaciones de partida estatutarias de las diferentes comunidades son distintas, en materia
de ordenacién econémica, como igualmente en otras cuestiones, se ha producido un proce-
so de convergencia en el nivel competencial.

3.3. La medicion de la regulacion autonémica: regulacion industrial,
regulacion comercial y ayudas publicas

Partiendo de la clasificacién anterior, nuestro analisis de la regulacién econémica distingui-
rd tres tipos de actuaciones regulatorias. En primer lugar aquéllas orientadas a la regulacion
de las actividades industriales. Un segundo grupo serd la regulacion del sector del comercio
minorista. Finalmente, se tomard en consideracion la politica de transferencias y créditos
publicos dirigida a ambos sectores, si bien la calidad de los datos no permite, por desgracia,
tener estas ayudas publicas con suficiente detalle sectorial.

3.3.1. Regulacion industrial

En términos de la naturaleza de la regulacién, la normativa industrial puede considerarse
como un tipo de intervencidén que trata, en principio, de paliar fallos del mercado (por
ejemplo, a través de normativas de seguridad y medioambientales). A partir de cierto
umbral, sin embargo, este tipo de regulacion puede constituir una carga para las empresas,
o bien utilizarse como barrera de entrada para proteger el mercado.

La regulacién de las CC.AA. vinculada con la industria puede medirse de diversos modos.
En particular, en este estudio interesa disponer de una variable que permita analizar la
intensidad regulatoria por CC.AA. a lo largo del tiempo®. Para ello se ha seguido un enfo-
que de produccién normativa, esto es, cuantificando el nimero de normas (de todo rango
legislativo) vinculadas con la actividad industrial que cada comunidad auténoma ha gene-
rado anualmente desde 1978.

24. Formalmente, existe una cuarta categoria que agrupa un amplio conjunto de medidas y principios que habilitan a las administraciones
a intervenir en materias fundamentalmente vinculadas a la hacienda y a la economia. Se trata de una regulacion de caréacter eminentemente
técnico y, en el contexto que nos ocupa, menor.

25. Un enfoque distinto es el que efectian De la Fuente y Vives (2003), que construyen dos indicadores de tipo cualitativo, uno de politica
industrial (que contempla el afio de inicio de la primera legislacién industrial, la creacién de sociedades de fomento industrial o regional y
las ayudas a la industria), y otro de politica comercial (integrado por cuatro variables: legislacion sobre horarios, definicién de gran superficie,
existencia de moratorias para la instalacion de grandes superficies y activismo judicial contra las leyes del gobierno central). Para un enfoque
més proximo al que se sigue en esta publicacion, aunque referido al conjunto de la regulacion autonémica, véase Vallés (2005).
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La evolucién de la normativa industrial autonémica muestra un patrén de produccién con
tres etapas diferenciadas que hemos denominado, respectivamente, de arranque, estabiliza-
cién y nuevo activismo industrial (véase el grafico 3.1). La etapa de arranque, de asunciéon
de competencias autonémicas en materia industrial, se desarrolla entre 1978 y 1984, apro-
ximadamente. Posteriormente, la produccion legislativa se ralentiza, de manera que se pue-
de caracterizar al periodo de 1985-1993 como una fase de estabilizacién normativa. A par-
tir de 1994 la actividad legislativa en materia industrial vuelve a intensificarse en lo que
hemos denominado una etapa de nuevo activismo industrial. Aunque como se ha comen-
tado anteriormente queda fuera del objeto del presente estudio analizar los determinantes
de la produccién legislativa, la coincidencia de la crisis de 1992-1993 que, cabe recordar, se
cobré un peaje notable en materia de ocupacidén y actividad industrial, con el inicio de la
etapa de nuevo activismo industrial parece sugerir un cierto vinculo entre ajuste industrial
y requerimiento de mayor intervenciéon publica, probablemente con el objeto de paliar los
efectos sectoriales mds severos.

GRAFIC0 3.1  Evolucion de la produccion de regulacion industrial. Conjunto de las CC.AA.
Numero de normas
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FUENTE: Elaboracién propia.

Aunque la variable anterior es util para presentar una visién de conjunto de la produccién
legislativa, es una medida que puede ofrecer una imagen sesgada del grado de regulacion
industrial, ya que es probable que exista relacién entre el nivel de intervencién en la indus-
tria en una CC.AA. y la importancia de dicho sector en su economia. Por ello, el indicador
utilizado adopta la forma de un indice de intensidad regulatoria industrial, en el que la par-
ticipacién de cada comunidad en el nimero acumulado de normas industriales se pondera
en funcién del peso de la industria de cada comunidad sobre el total nacional (véase el gra-
fico 3.2)*. Esta variable se ha denominado REGIND. Nétese que un valor superior (infe-
rior) a 1 indica que la comunidad auténoma en cuestiéon regula proporcionalmente mds
(menos) de lo que le corresponde por su peso en el total de la industria espafola.

26. Suponemos, por tanto, que el nimero de normas crece en proporcion a la importancia del sector industrial, aunque probablemente la
relacion real no sea tan sencilla.
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GRAFICO 3.2  indice de intensidad regulatoria industrial (REGIND)
Acumulado del periodo 1978-2004
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NOTA: El indice de intensidad regulatoria industrial se calcula como el cociente entre el peso regulatorio de cada CC.AA. respecto al
total nacional (nimero acumulado de normas industriales en el periodo 1978-2004 de cada CC.AA. dividido por el total nacional de
normas industriales en dicho periodo) y la proporcién que cada CC.AA. representa en términos de VAB industrial.

FUENTES: INE y elaboracién propia.

3.3.2. Regulacion comercial

El segundo grupo normativo que hemos contemplado se refiere a la regulaciéon del sector
de comercio minorista. Este es un tipo de regulacién que tiende claramente a reducir los
niveles de competencia, favoreciendo los formatos comerciales de menor dimensién y, por
tanto, impidiendo la obtencién de las eficiencias asociadas a las economias de escala. Es po-
sible argumentar, sin embargo, que para niveles bajos de intervencién, pueden existir obje-
tivos de eficiencia (asociados a cuestiones de urbanismo y congestién) que justifican la re-
gulacion publica. De forma similar al caso de la industria, se ha utilizado una medida que
aproxima el grado de intensidad regulatoria, aprovechando en este caso un indicador exis-
tente, el indice de regulacién comercial calculado en base al marco legislativo por el Institut
Cerda. Dicha medida, que denominamos REGCOM, intenta registrar el grado de regulacion
comercial de cada comunidad en diferentes anos (véase el grafico 3.3 para el afio 2005).

Para ello se construye un indicador que integra tres dmbitos distintos que configuran la re-
gulacién comercial: el grado de restricciéon en cada comunidad en materia de obtencién de
licencias comerciales; la existencia de actuaciones en materia de planificacién comercial; y,
finalmente, el régimen de fijacién de horarios comerciales. Concretamente, por lo que se
refiere a la obtencién de licencias comerciales, interesa cdmo se define el concepto de gran
establecimiento comercial en la comunidad (a partir de qué tamafo minimo se considera
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GRAFIC0 3.3  Intensidad de regulacion comercial (REGCOM)
{ndice Institut Cerda de regulacién comercial, 2005
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NOTA: El indice de regulacién comercial se construye mediante la agregacién de tres variables principales (grado de restriccion en la
obtencioén de las licencias comerciales, existencia de planes sectoriales de equipamientos comerciales y grado de libertad en la fijacion
de horarios comerciales). El rango de valores es de O a 10.

FUENTE: Institut Cerda.

que un establecimiento es gran superficie), la utilizacién de moratorias como instrumentos
de planificacién comercial y la existencia de una Comisién Asesora de Comercio Interior
con competencia en el otorgamiento de licencias comerciales. En relacién con el segundo
bloque, el relativo a la planificaciéon comercial, el indicador del Institut Cerda valora la exis-
tencia o no de planes sectoriales de equipamiento comercial. Finalmente, el grado de res-
triccién horaria se mide en funcién de si la comunidad supera o no el régimen minimo
establecido por el Estado en el 2000 (o bien, si regulé dicha materia anteriormente al 2000).
Las cinco variables anteriores ponderan igual en la obtencién de una medida sintética del
grado de regulacion comercial”. Este indicador permite al Institut Cerda clasificar a las
CC.AA. en dos categorias (nivel de intervencion alto o bajo), una clasificacién que utiliza-
remos posteriormente para estudiar el patrén regulatorio de las CC.AA.

27. El indicador del Institut Cerda cubre el periodo 1996-2005. A los efectos de nuestra investigacion, se ha extendido hasta 1985 aplicando
idénticos criterios a los expresados en el texto. Cabe sefalar que este indicador se asemeja en su construccion al indice sintético de politica
comercial de De la Fuente y Vives (2003) comentado anteriormente.
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3.3.3. Ayudas publicas

Ademas de la intervencién regulatoria directa recogida en los epigrafes anteriores, la inter-
vencién autondmica en la actividad econdmica también tiene lugar presupuestariamente,
en las partidas denominadas de «regulacién econdmica de sectores productivos» y «regula-
cién econdmica de cardcter general». Para el afio 2003, dltimo para el que se dispone
de datos, la primera partida suponia un total para todas las CC.AA. de 9.214 millones de
euros, mientras que la segunda era de 1.696 millones.

La regulaciéon econémica de sectores productivos la integran, de forma mayoritaria, trans-
ferencias corrientes y de capital destinadas a los sectores de agricultura, industria, energia y
turismo, asi como los gastos de personal y corrientes que la administracién autonémica
destina a la gestion de dichos instrumentos®. Aunque no se dispone de detalle para el
periodo anterior al afio 2000, los datos recientes (2003) indican que el grueso de las ayudas
va al sector agricola (79%), y en menor medida al industrial (14%).

GRAFIC0 3.4  Ayudas publicas a agricultura, industria, energia y turismo en porcentaje
del VAB de estos sectores (TRANSPRODV)
Media 1988-2000
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NOTA: Transferencias y créditos publicos a dichos sectores de cada comunidad auténoma sobre el VAB generado en dichos sectores por la
comunidad auténoma.
FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracién propia.

28. Concretamente, en 2003 y para el conjunto de las CC.AA., las transferencias corrientes y de capital representaban un 83% del total
presupuestados en la funcion «regulaciéon econémica de sectores productivos», mientras que los gastos de personal y corrientes sumaban
un 10% de dicha funcion.
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La regulaciéon econdmica de caracter general la componen, principalmente, las transferen-
cias corrientes y de capital sin adscripcion sectorial clara, y las que se dirigen al sector co-
mercial, los créditos publicos, y los gastos, de personal y corrientes, vinculados a estas fun-
ciones”. Con datos del 2003, el sector comercial supone un 19% del gasto en este capitulo.

En ambos casos se trata, por tanto, de subvenciones o ayudas ptblicas que podrian, en prin-
cipio, estar dirigidas a la correcciéon de fallos de mercado (por ejemplo, el acceso de las
pymes al mercado de capitales, o la inversién en infraestructuras tecnoldgicas comparti-
das). Sin embargo, junto a ese objetivo de eficiencia, coexisten fines redistributivos puesto
que, en la préctica, las ayudas se dirigen principalmente a empresas o sectores en dificultades.

La intensidad regulatoria por estas vias presupuestarias se ha calculado de dos modos. Para
cada categoria (sectores productivos y general) se ha calculado primero el peso de la partida
presupuestaria en porcentaje del VAB sectorial de la CC.AA.”* (las variables resultantes se
denominan respectivamente TRANSPRODV y TRANSGENYV; véanse los gréficos 3.4 y 3.5).

GRAFIC0 3.5  Ayudas publicas generales y al comercio en porcentaje del VAB del sector
(TRANSGENV)
Media 1988-2000
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NOTA: El gasto incluye las transferencias, créditos y gastos de personal.
FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracién propia.

29. En 2003, el montante destinado por el conjunto de CC.AA. a los conceptos de transferencias corrientes y de capital en la funcién
«regulacién econémica de caracter general» era aproximadamente del 27%, mientras que la partida de personal y gastos corrientes
superaba el 45%.

30. En el caso de la regulacién de caracter general se ha usado el VAB del comercio.
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En segundo lugar, se han calculado dos indices de intensidad relativa de este tipo de regulacién
(TRANSPROD y TRANSGEN). Estos indices se obtienen tomando el gasto de la correspon-
diente partida presupuestaria en porcentaje del total del conjunto de CC.AA. y dividiendo este
cociente por el peso de la comunidad auténoma correspondiente en la economia nacional.

De nuevo, estos dos dltimos indicadores son interpretables ficilmente. Si exceden a la uni-

dad, muestran que la comunidad autondmica en cuestion lleva a cabo una actividad de
transferencia que estd por encima de su peso relativo en el sector para el conjunto de Espana.

GRAFIC0 3.6 Ayudas piblicas a agricultura, GRAFIC0 3.7  Ayudas piblicas generales

industria, energia y turismo y al comercio
(TRANSPROD) (*) (TRANSGEN) (*)
% %
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NOTA: (*) Peso de la partida de la comunidad auténoma respecto el total presupuestario para la partida en el conjunto de CC.AA.,
corregido por el peso econémico de la comunidad auténoma sobre el total de CC.AA. Media 1988-2000.
FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracién propia.

3.3.4. Los patrones regulatorios por CC.AA.

De la seccién anterior se desprende que existe una gran dispersion en el grado de regula-
cién entre CC.AA. Es interesante, ademads, comprobar en qué medida estdn correlacionados
los niveles de intervencién regulatoria en la industria y el comercio (REGIND y REGCOM)
y hasta qué punto existe una relacion entre estas medidas de intervencion legislativa y las
que recogen la intervencion via gasto (TRANSPROD y TRANSGEN)*..

31. En esta seccion utilizaremos exclusivamente las variables TRANSGEN y TRANSPROD para analizar la intervencion via presupuestos
dado que las variables TRANSGENV y TRANSPRODV muestran una elevada correlacién con dichas variables.
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Respecto a la primera cuestion el grafico 3.8 muestra que es posible agrupar las CC.AA. en
funcioén de la intensidad regulatoria (baja o alta) y de si ésta se despliega en uno u otro sec-
tor. Para la variable calculada en indice (REGIND), la intensidad elevada corresponde a un
indice claramente superior a la unidad, y para el indice del Institut Cerda hemos tomado
aproximadamente el valor promedio del ano 2005.

Se dibujan, por tanto, cuatro grupos de CC.AA. que responden a patrones regulatorios distin-
tos. Dos CC.AA., Madrid y la Comunidad Valenciana, optan por un enfoque de intervencién
de baja intensidad en todos los sectores, tanto en el industrial como en el comercial. En el
extremo opuesto se encuentran Baleares, Canarias y Navarra, que se decantan por un modelo
de elevada intervencién en ambos sectores. Finalmente, los dos dltimos grupos combinan
bien un alto grado de intervencién en la industria y un reducido nivel de intervencién en el
comercio (caso de Extremadura, La Rioja, Cantabria y Murcia) o viceversa (Andalucia, Ara-
gon, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Asturias, Catalufia, Galicia y el Pais Vasco).

GRAFIC0 3.8  Regulacion industrial versus regulaciéon comercial
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FUENTES: Institut Cerda y elaboracion propia.

El gréfico 3.9 muestra los valores medios de los indices TRANSPROD y TRANSGEN para
el periodo 1988-2000, y revela la escasa correlaciéon entre los mismos. Algunas CC.AA.,
como Extremadura, Castilla-La Mancha y Castilla y Ledn, intervienen fuertemente a través
de las transferencias a sectores productivos (probablemente agricultura), mientras que
otras, como Asturias, Navarra, Aragén y Cantabria, lo hacen a través de gasto general o gas-
to dirigido al sector comercial.

Una conclusién errénea que se podria desprender del andlisis de los diferentes patrones
regulatorios de las CC.AA. es considerar que determinadas opciones son por si mismas
mejores a otras, o viceversa. Como se ha comentado en el capitulo segundo, el efecto de la
regulacién sobre la competencia dependerd de en qué punto de la curva en forma de U
invertida «intensidad regulatoria-eficiencia econémica» se sitie la comunidad auténoma.
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GRAFIC0 3.9  Transferencias a sectores productivos versus transferencias generales y al comercio
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FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracién propia.

Establecer si una determinada comunidad auténoma, sea cual sea su patrén regulatorio,
supera el umbral de intensidad regulatoria a partir del cual se reduce la eficiencia econémi-
ca requiere un analisis mds amplio que el realizado hasta ahora. En el siguiente capitulo
proponemos un andlisis que permite correlacionar los patrones regulatorios aqui presenta-
dos con la evoluciéon de la PTE
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4. La evolucion de la PTF de las CC.AA. y el papel de la regulacion

4.1. Niveles y evolucion de la PTF

El punto de partida de nuestro andlisis empirico es el cdlculo de la variable a explicar, la
PTE, cuyo desarrollo completo, incluyendo metodologia y fuentes utilizadas, se realiza en el
anexo. La tabla 4.1 muestra los niveles medios de PTF de cada comunidad medidos en rela-
cién a la comunidad lider. Esta es, durante todo el periodo analizado, la Comunidad de
Madrid. Por detrds, y alterndndose entre ellas, se encuentran el Pais Vasco, Cataluna y La
Rioja. En el extremo opuesto se situarian las comunidades de Castilla-La Mancha, Galicia y
Extremadura. La tabla muestra que la comunidad mds rezagada cuenta con un nivel de
progreso tecnolégico entre el 50% y el 67% del de la mas avanzada.

Por otro lado, los datos muestran que esta diferencia ha ido disminuyendo a lo largo de los
afos, aunque de manera distinta para cada comunidad auténoma. Algunas comunidades
han logrado progresos muy significativos en su nivel de productividad que las han acercado
a la lider. Es el caso de Cantabria, Extremadura, Galicia, Aragén y Castilla y Leén. Todas
ellas mejoran en mds de 15 puntos su nivel de productividad en relaciéon a la Comunidad
de Madrid. En el sentido contrario, el menor avance se registra en Baleares, Murcia, Cana-
rias y Comunidad Valenciana, llegando en este tltimo caso incluso a la pérdida de 1 punto
porcentual.

TABLA 4.1 Niveles medios de PTF en relacion a la comunidad autonoma lider

1980-2000 1980-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000
Madrid 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Pafs Vasco 89,2% 84,8% 84,7% 92,0% 96,1%
Catalufa 89,0% 83,4% 86,9% 93,2% 93,8%
La Rioja 88,9% 86,2% 82,1% 91,3% 96,4%
Navarra 87,5% 84,0% 84,9% 90,0% 91,9%
Baleares 84,7% 82,3% 83,8% 87,0% 86,3%
Cantabria 82,1% 72,9% 78,2% 88,1% 90,9%
Andalucia 78,4% 73,3% 77,2% 82,9% 81,4%
C. Valenciana 78,1% 79,4% 75,4% 79,2% 78,0%
Aragén 77,5% 70,0% 74,4% 82,0% 85,3%
Asturias 77,3% 74,6% 72,5% 78,8% 83,8%
Canarias 76,1% 72,5% 79,3% 78,1% 75,3%
Murcia 75,6% 72,3% 75,1% 79,4% 76,3%
Castilla y Leon 72,7% 66,2% 67,9% 75,7% 82,2%
Castilla-La Mancha 66,2% 60,9% 61,7% 70,4% 72,8%
Galicia 65,1% 58,1% 60,6% 68,3% 74,9%
Extremadura 58,5% 50,3% 54,6% 63,4% 67,4%

NOTA: Medias de los periodos indicados. La obtencién de la PTF exige usar datos de capital fisico y éstos no estén disponibles para las
CC.AA. con posterioridad al afio 2000.
FUENTE: Elaboracion propia.
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En términos generales, la dispersién en los niveles de productividad ha caido a lo largo del
periodo. Ello es indicativo de un cierto proceso de convergencia, aunque ya hemos visto
que no es generalizado.

La tabla 4.2 muestra las tasas medias de crecimiento de la PTF por CC.AA. en distintos
periodos. Los resultados que obtenemos para el periodo 1981-1995 son muy parecidos a los
que obtienen Escriba y Murgui (1998) para el periodo 1980-1993. Las comunidades para
las que existe una mayor divergencia son Baleares, Asturias y Pais Vasco. Lo primero que
puede apreciarse es, de nuevo, que parece existir un proceso de convergencia general entre
CC.AA. en el conjunto del periodo analizado. Regiones como Extremadura y Galicia —y en
menor medida, Cantabria, Aragén y Castilla y Ledn— experimentan una tasa de crecimiento
medio superior a la de las CC.AA. que tenian un nivel mas elevado de PTF ya en el periodo
1980-1985. Y en términos mds generales, las PTF de todas las comunidades, excepto la
valenciana, crecen en promedio a un ritmo mayor que la de la lider.

TABLA4.2  Tasas de crecimiento de la PTF

1981-2000 1981-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000
Extremadura 2,27% 4,40% 1,09% 1,79% 1,81%
Galicia 1,72% 1,47% 1,64% 2,62% 1,16%
Cantabria 1,67% 2,61% 2,30% 1,17% 0,58%
Castilla y Leon 1,50% 2,08% 0,21% 2,72% 0,97%
Aragon 1,49% 2,47% 1,57% 1,25% 0,69%
La Rioja 1,14% 2,98% -0,59% 0,81% 1,35%
Asturias 1,12% 1,72% 0,17% 1,73% 0,84%
Castilla-La Mancha 1,08% 0,25% 2,42% 0,97% 0,67%
Pafs Vasco 1,08% 1,22% 0,97% 1,34% 0,79%
Catalufia 0,89% 1,50% 1,60% 0,51% -0,04%
Baleares 0,87% 3,56% -0,30% -0,34% 0,55%
Andalucia 0,79% 2,65% 0,88% 0,23% -0,61%
Navarra 0,77% 0,93% 0,91% 0,60% 0,65%
Canarias 0,67% 3,66% 0,31% -1,08% -0,20%
Murcia 0,49% 0,93% 2,08% -0,35% -0,71%
Madrid 0,21% 0,85% 0,50% -0,27% -0,25%
C. Valenciana 0,15% 1,05% -0,41% 0,00% -0,04%
Nacional 091% 1,68% 1,02% 0,75% 0,19%

NOTA: Medias de los periodos indicados.
FUENTE: Elaboracion propia.

Este patrén, no obstante, no es constante a lo largo del periodo. Las mayores tasas de cre-
cimiento de la PTF se observaban en el primer quinquenio y el diferencial medio con res-
pecto a la lider es también el mayor en este periodo. Durante el segundo quinquenio de
la muestra parece que el grado de convergencia es el menor del periodo y un mayor
numero de comunidades crecen menos que la lider.
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Tampoco se observa una evolucién del crecimiento de la PTF parecida en todas las comu-
nidades. Como mucho, pueden establecerse grupos de CC.AA. con tendencias similares.
Asi, Catalufia y Madrid presentan una evolucién del crecimiento de la productividad muy
parecida. Cantabria y Navarra parecen seguir la misma evolucién que las anteriores pero
mucho mds extrema. Las islas también tienen tendencias muy similares entre si.

Estos paralelismos entre grupos de comunidades pueden ser explicados en parte por la
evolucion similar de las PTF sectoriales entre comunidades con una estructura producti-
va parecida. En el estudio de Escribd y Murgui (1998) sobre las PTF sectoriales de las dis-
tintas CC.AA., puede observarse como las cuatro comunidades anteriormente citadas tie-
nen unas tasas de crecimiento medias de PTF muy parecidas tanto en industria como en
servicios destinados a la venta. Las cuatro presentan también una especializacién en
industria superior a la del conjunto de Espaiia.

Escriba y Murgui encuentran que la diferencia de niveles se debe, mayoritariamente, a
que existen comunidades muy especializadas en los sectores mas productivos del pais. A
este efecto se le anade el hecho que ciertas comunidades tienen un nivel de PTF mayor
que el resto en casi todos los sectores de la economia —efecto regional. Esto les lleva a
pensar que en estas comunidades existe una difusion intersectorial de la tecnologia que
no se produce en el resto de CC.AA.

El estudio de estos autores es de cardcter estatico, en el sentido que analiza diferencias en
un momento dado del tiempo® y se centra exclusivamente en el nivel de productividad.
El presente estudio pretende analizar las diferencias en la dindmica de la productividad
de las distintas CC.AA. El efecto regional encontrado por Escribd y Murgui podria expli-
carse también por la existencia de factores que hacen que la PTF en general pueda crecer
mds en unas comunidades que en otras. En este estudio se intenta poner nombre a estos
factores —si es que existen—y, en concreto, ver si la regulaciéon es uno de ellos.

4.2. Unana

isis del crecimiento de la PTF por CC.AA. y su relacién con la regulacion

Tal y como se ha visto en el punto anterior, las CC.AA. espafolas experimentan un pro-
ceso de convergencia hacia los niveles de PTF de la comunidad lider, la de Madrid. A fin
de determinar si esta senda de convergencia estd relacionada con las variables de regula-
cién calculadas en el capitulo tercero, efectuamos un andlisis en dos etapas. Primero,
determinaremos aquellas comunidades cuyo comportamiento difiere sensiblemente del
conjunto, bien porque el crecimiento de su PTF es apreciablemente superior al que se
podria esperar en funcién de su posicién en 1980, bien porque es claramente inferior. En
una segunda etapa examinaremos si existe alguna relacién entre estos resultados de las
CC.AA. en términos de crecimiento excepcional de la PTF y las variables de regulacién.

Para detectar las comunidades con un comportamiento excepcional (las denominaremos
comunidades extremas) se ha procedido a correlacionar el crecimiento medio de la PTF
en el periodo 1981-2000 con el nivel de PTF al inicio del periodo (1980). A priori espera-

32. El ejercicio es una descomposicién shift-share de los niveles iniciales de tecnologia en 1980. Sin embargo, realizan el mismo anélisis
para 1985y 1993 sin encontrar diferencias sustanciales.
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riamos que la tasa de crecimiento de la PTF fuera mayor precisamente en aquellas comu-
nidades que partian de un nivel bajo en 1980, puesto que son las comunidades que dis-
frutan de mayores oportunidades de convergencia. Es decir, de incorporar a su nivel tec-
nolégico un mayor nimero de avances procedentes de las regiones lideres. Los
resultados, mostrados en el grafico 4.1., permiten realizar una seleccién de las comunida-
des extremas incluso en base a un criterio visual. El grupo de comunidades cuyo creci-
miento de la PTF es mayor de lo esperado en funcién de su nivel de PTF inicial lo forman
Extremadura, Cantabria, Aragon, Rioja y Pais Vasco. El grupo de CC.AA. con crecimiento
de PTF inferior a lo previsto lo constituyen Castilla-La Mancha, Andalucia, Canarias,
Murcia y Valencia.

GRAFICO 4.1  Crecimiento de PTF versus nivel PTF

Crecimiento PTF (1981-2000)
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FUENTE: Elaboracién propia.

La regresién que muestra el grafico 4.1 no tiene voluntad explicativa. Es decir, no intenta
explicar cuéles son los determinantes del crecimiento de la PTF, sino que pretende dar un
marco de referencia para la seleccion de las CC.AA. extremas. No obstante, cabe destacar
que, a pesar de los sesgos que la estimacién presenta por la ausencia de otras posibles
variables explicativas, el coeficiente de convergencia resultante (3,5%) es similar al que
arrojan otros trabajos, como el de Escriba y Murgui (1998), en el periodo comparable®.
La seleccién definitiva de las CC.AA. extremas se ha realizado analizando los residuos
estdndares, de manera que se han elegido aquellas comunidades cuyos residuos estanda-
rizados quedan fuera del umbral de +0,5. N6tese que esta metodologia para escoger las
CC.AA. cuya PTF ha crecido por encima de lo normal implica que el fuerte crecimiento
de regiones como Galicia y Castilla y Ledn se atribuye a su proceso natural de convergen-
cia. Con un argumento similar, el crecimiento por debajo de lo normal de regiones como
Baleares se atribuye asi a su ya elevado nivel de PTF de partida. Zonas como Andalucia y

33. El parémetro se estima con un error estandar de 0,00814, lo que implica que el intervalo de confianza (al 95%) estéa entre los valores
de un 1,8% y un 5,3%. Estos valores estan claramente en linea con los obtenidos en la literatura que utiliza la misma metodologia: entre el
2% y el 9% para Griffith, Redding y Van Reenen (2001) y, en el caso de Scarpetta y Tressel (2002), entre el 2%-5% para sectores
manufactureros y el 4%-7% para el sector servicios.
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Castilla-La Mancha se considera que han tenido un proceso positivo de convergencia
aunque insuficiente dado sus niveles iniciales de PTF.

Una vez determinadas las CC.AA. extremas, el siguiente paso es examinar si esta caracte-
rizaciéon de las CC.AA. estd relacionada con las variables de regulacién autonémica. El
grafico 4.2 relaciona las CC.AA. extremas con los niveles de regulacién industrial
(REGIND) y comercial (REGCOM). Es aparente que se puede descartar la existencia de
una relacion directa entre las CC.AA. cuya productividad crece por debajo de lo esperado
y los niveles elevados de intensidad regulatoria industrial o comercial. De hecho, el caso
de la Comunidad Valenciana muestra que pueden coexistir un entorno regulatorio relati-
vamente laxo y resultados poco satisfactorios de avance de la productividad. Tampoco se
visualiza ninguna relacién simple entre las CC.AA. con mejor comportamiento en mate-
ria de crecimiento de la productividad y la intensidad de regulacién industrial o comer-
cial. En ciertos casos, como Extremadura, Cantabria o Aragén, un mejor crecimiento de
lo esperado coexiste con una intensidad regulatoria sensiblemente elevada, pero ésta dista
de ser una relacién sencilla.

GRAFIC04.2  Regulacion industrial y comercial y crecimiento de la PTF
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FUENTES: Institut Cerda y elaboracion propia.

El grafico 4.3 muestra que en el caso de la intervencion via transferencias tampoco parece
posible vincular directamente el grado de intensidad de intervencién (variables TRANS-
PROD y TRANSGEN) y el crecimiento de la PTF de las CC.AA. extremas (gréfico 4.3).
Esto no es posible ni en el caso de aquéllas con mejor comportamiento relativo ni en las
que destacan por su menor crecimiento en términos de PTF. Los ejemplos de Extremadu-
ra, Aragén y Cantabria, comunidades en las cuales la intervencidn presupuestaria, ya sea
dirigida a los sectores productivos o bien la de cardcter mas general, es elevada, indican
que no se penaliza el crecimiento de la PTFE. Por el contrario, el caso de la Comunidad
Valenciana ejemplifica el extremo opuesto, el de un modelo de baja intervencién presu-
puestaria que no se traduce en mayores ganancias de productividad total de los factores.
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GRAFIC0 4.3  Transferencias a sectores productivos y transferencias generales y al comercio
y crecimiento de la PTF
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FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracién propia.

El conjunto de estos resultados implica que la relacién negativa entre la intensidad regu-
latoria y el crecimiento de la PTF, detectada a nivel de los paises de la OCDE y revisada
en el capitulo segundo de este estudio (gréficos 2.8, 2.10 y 2.11), podria no ser general y
parece dificil que se cumpla en el caso de las CC.AA. espafiolas. En la economia espanola,
los resultados sugieren que el tipo de relacién entre el crecimiento de la productividad y
el grado de intervencién podria ser como la que se discute en el apartado 2.3. Esto es, con
una forma funcional en U invertida. Es decir, la regulacion podria incidir positivamente
o negativamente en la PTF en funcién de la naturaleza de la intervencién y de si su mag-
nitud excede los umbrales de intervencién que conllevan un efecto negativo. El contraste
definitivo de esta hipdtesis requeriria de una estimacidén econométrica que incluyese,
junto a las variables de regulacién, medidas de innovacién, de capital humano, etc., lle-
vando a cabo un ejercicio que queda fuera de los objetivos del presente estudio.
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5. Conclusiones

La productividad: esta en juego la prosperidad futura

Abriamos el presente estudio con el recordatorio de hasta qué punto la evolucién de la pro-
ductividad va a determinar el bienestar econémico futuro y, por tanto, resaltando que la
pobre evolucién de la productividad de la economia espanola, entre las peores de Europa,
es un hecho alarmante que requiere la maxima atencién de toda la sociedad. Esta investiga-
cién pretende contribuir a un debate publico esencial para la prosperidad futura.

;Cual es el problema? Algunas explicaciones habituales no apuntan en
la direccion correcta: por ejemplo, no es cierto que el fuerte crecimiento
de la ocupacion imposibilite un mejor comportamiento de la productividad

Habitualmente se manejan diferentes tesis para explicar el mal comportamiento relativo de
la productividad en Espana. La primera considera que dado el alto crecimiento del empleo
de la economia espafiola en los tltimos anos, la resultante 1égica es una peor evolucion de
la productividad. Sin embargo, analizando el patrén de crecimiento espanol, y compardn-
dolo con otras economias industrializadas, se plantean serias dudas sobre este diagnéstico.

Asi, a pesar de que el gran crecimiento de la ocupacién experimentado recientemente po-
dria justificar un bajo incremento de la productividad, lo cierto es que casos como el de Ir-
landa, con aumentos simultdneos de empleo y productividad, demuestran que otro patrén
es factible. Irlanda ha sido capaz durante los afios 1995-2002 de combinar un aumento me-
dio anual de la ocupacién, en términos de horas trabajadas, de un 3,5%, al tiempo que su
productividad del trabajo superaba el 7% de crecimiento medio en dicho periodo. En com-
paracion, las cifras espafiolas eran del 2,5% y del 0,7%, respectivamente para el crecimiento
del empleo y el aumento de la productividad.

En definitiva, el bajo crecimiento de la productividad no puede atribuirse a un uso mds in-
tensivo del factor trabajo, puesto que a lo largo de los dltimos anos el patrén de crecimien-
to espanol no se ha caracterizado por una caida significativa de la relacién capital-trabajo.
Ha aumentado significativamente el empleo, pero también la inversion y por tanto el capi-
tal disponible por trabajador no ha variado sustancialmente. La baja productividad no pue-
de explicarse por un uso mds intensivo del factor trabajo.

No es verdad que la tendencia a la terciarizacion conlleve una ralentizacion
inevitable de la productividad

Una segunda corriente de opinién sostiene que la progresién hacia una economia con ma-
yor peso de los servicios, como la que Espafa viene experimentando, provoca inexorable-
mente un mal comportamiento de la productividad. Pero esta explicacién tampoco parece
razonable. Se tiende a obviar que la productividad agregada dependera del tipo de servicios

I "laCaixa’ DOCUMENTOS DE ECONOMIA "la Caixa” N.° 01 JUNIO 2006

EL PROBLEMA DE LA PRODUCTIVIDAD EN ESPANA: ;CUAL ES EL PAPEL DE LA REGULACION?

45



EL PROBLEMA DE LA PRODUCTIVIDAD EN ESPANA: ;CUAL ES EL PAPEL DE LA REGULACION?

46

por el cual se opte. Una mayor presencia de servicios de alto valor anadido y de alta pro-
ductividad permite, a un tiempo, terciarizarse y mejorar la productividad. De nuevo el caso
irlandés es procedente, ya que demuestra que la transicién hacia servicios de elevada pro-
ductividad facilita un comportamiento satisfactorio de la productividad a nivel agregado.
Otra economia terciarizada, y de alta productividad es, naturalmente, la estadounidense.

Ni que una dotacion insuficiente de factores productivos avanzados, como las
infraestructuras y el capital humano, expliquen el mal resultado en términos
de productividad

Queda una tercera explicacién para la decepcionante evolucién de la productividad de la
economia espanola: el problema de la productividad seria el resultado de un ritmo insufi-
ciente de acumulacién de factores productivos avanzados, como las infraestructuras y el
capital humano, que impulsan el progreso técnico y la eficiencia de una economia. Tampo-
co la realidad parece validar que esta tesis sea clave ya que, de hecho, en materia de capital
humano e infraestructuras se ha producido en las dltimas dos décadas una notable conver-
gencia hacia la media europea. Asi, el capital humano espafiol ha pasado de representar el
78% del promedio de la UE a un 88% entre 1992 y 2004, y atin mejor ha sido la convergen-
cia en materia de infraestructuras puesto que, entre 1985 y 2004, han pasado de equivaler el
42% de la UE al 88%.

Tras los pobres resultados en términos de productividad del trabajo y de
productividad total de los factores (PTF) podrian encontrarse el insuficiente
aprovechamiento de la acumulacién de capital tecnoldgico y las rigideces
institucionales y regulatorias de la economia espafiola

Descartados los elementos anteriores, queda, por tanto, concluir que el problema esencial
ha sido la falta de mejora del progreso técnico, de avances en la productividad total de los
factores (PTF). Puesto que dicho progreso no ha tenido lugar a pesar de disponer de una
creciente dotacion de infraestructuras y capital humano, una posible explicacién es que el
ritmo de acumulacién de otro de los factores de produccidon clave en las economias avanza-
das, el capital tecnoldgico, haya sido insuficiente o bien que su aprovechamiento haya sido
limitado.

Ambas explicaciones son ciertas en el caso de nuestra economia. Ciertamente, los datos de
acumulacién de capital tecnolégico indican que se ha producido un proceso de convergen-
cia con la UE. No obstante el nivel actual sigue distando mucho del promedio comunitario.
Asi, se ha pasado de representar el 30% del nivel de la UE en 1983 a un 52% en 2003. La
diferencia con los resultados alcanzados en materia de convergencia de capital humano e
infraestructuras es, por tanto, acusada.

Pero es que ademds, el aprovechamiento de este proceso de acumulacién de capital tecnol6-
gico es insatisfactorio. A diferencia de lo que sucede en otras economias avanzadas, en
Espafia el impacto de la inversién acumulada en I+D en el progreso de la productividad
parece ser mucho mas limitado.
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Las causas del magro impacto del stock de capital tecnoldgico en términos de progreso
generalizado de la PTF pueden ser muy diversas. Cabe pensar, sin embargo, que el proble-
ma se encuentra en la existencia de restricciones institucionales que impiden la innovacién
y el dinamismo econémico y empresarial. En particular, cuando se compara el caso espanol
con otras economias industrializadas se podria pensar que el exceso de regulacién puede
estar restringiendo la eficiencia de nuestros mercados. Aunque la intervencién reguladora
puede ser positiva para el progreso econémico, a partir de un cierto umbral el exceso de
regulaciéon conduce a pérdidas de eficiencia en la economia. Si la intensidad regulatoria de la
economia se encontrara por encima de dicho umbral, desregular equivaldria a mejorar el
grado de eficiencia y, por tanto, la productividad y el progreso tecnoldgico.

Este estudio examina la relacion entre regulacion y productividad mediante el
analisis conjunto a nivel de comunidades auténomas de la evolucién de la PTF
vy la regulacion

Al afrontar analiticamente esta cuestion, se ha optado por utilizar la comunidad auténoma
como unidad de observacion, a fin de aprovechar uno de los hechos mds caracteristicos del
modelo econémico espanol: la organizacion del Estado en un marco territorialmente des-
centralizado que otorga notables competencias regulatorias a las CC.AA.

El andlisis empirico realizado se ha compuesto de dos ejercicios distintos, aunque relacio-
nados. En primer lugar, se ha calculado el progreso técnico por CC.AA. (la productividad
total de los factores (PTF)), y se ha analizado su evolucién. En segundo lugar, se ha tratado
de examinar qué papel juega la regulacion.

Balance de 20 afos: las diferencias de productividad entre comunidades
auténomas todavia existen pero tienden a reducirse

Del primer ejercicio se deriva, de forma inmediata, que el grado de dispersion en los niveles
de productividad por CC.AA. es elevado, aunque a lo largo del periodo 1980-2000 se ha ido
reduciendo. Asi, mientras a principios de los anos ochenta las CC.AA. mds alejadas de la
region lider, la Comunidad de Madrid, se situaban a niveles de progreso técnico de un 50%,
a finales de la década de los noventa la comunidad mas rezagada exhibia un nivel de pro-
ductividad equivalente al 67% de la lider.

Esta reduccion de las disparidades es indicativa de un proceso de convergencia. Al igual que
sucede a nivel internacional entre paises, en Espana las CC.AA. con menor nivel tecnolégi-
co tienden a converger con la comunidad lider. La velocidad media de convergencia entre
1980 y 2000 se sittia en un ritmo del orden del 3,5%, lo que supone que el 50% de la distan-
cia que separa de la lider se recorreria en unos 20 afos.

Sin embargo, esta tendencia positiva queda empanada por dos hechos preocupantes: el

proceso de convergencia de la productividad por CC.AA., sin llegar a detenerse del todo,
pierde intensidad al avanzar el periodo 1980-2000 al tiempo que se detiene globalmente el
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proceso de crecimiento de la PTE. En segundo lugar, no se trata en conjunto de una conver-
gencia generalizada a todas las CC.AA.

Se ha argumentado a menudo que esta ralentizacidn de la convergencia de los
ultimos afios y la desaceleracion global de la PTF en Espafia podrian ser
consecuencia de los elevados niveles de regulacion que esta alcanzando la
economia espafiola, y en especial del impacto de la regulacion autondmica.
Sin embargo, la relacién entre crecimiento de la PTF y niveles de regulacion
dista de ser simple. Puede ser negativa o positiva en funcién de la intensidad
v la naturaleza de la intervencion

Uno de los elementos que podria contribuir a esta ralentizacién del proceso de convergen-
cia, y que ademads podria explicar la desaceleracion de la PTF para el conjunto del pais, es el
grado de regulacién que las diferentes comunidades auténomas han ido alcanzando a
medida que se desarrollaba su catdlogo de competencias legislativas.

;Hasta qué punto la intensidad regulatoria de cada comunidad auténoma es un factor que
explica este patrén de comportamiento? Cuando se correlacionan los resultados en materia
de crecimiento de la PTF con la intensidad regulatoria administrativa o con el nivel de
intervencion presupuestaria, se verifica que no existe una relaciéon simple entre ambas
variables. Es posible identificar CC.AA. que han optado por intervenir mds activamente sin
que se hayan visto penalizadas en su productividad, y otros casos que combinan un marco
legal y de intervencién presupuestaria laxo con un ritmo reducido de avance de la PTE.

Esta evidencia empirica para las CC.AA. espanolas contradice o matiza los resultados obte-
nidos en otras investigaciones efectuadas con datos a nivel de paises industrializados. En
éstas, se verifica empiricamente la existencia de una relacion inversa entre el grado de inter-
vencién en la economia y el crecimiento de la productividad.

El analisis detallado del caso de las CC.AA. espafiolas muestra que no parece
existir correlacion alguna entre la intensidad regulatoria autonémica y los
resultados en términos de convergencia en PTF

Estos resultados obligan a reflexionar con cierto detalle sobre la relacién entre regulacién y
productividad, una relacién que tiene una naturaleza compleja. En términos generales, la
regulacién tendente a corregir los denominados «fallos de mercado» puede facilitar la
correcta asignacion de recursos y generar, de esta manera, una mejora de la eficiencia. Asi-
mismo, si el fallo de mercado consiste en la ausencia de mercados plenamente competiti-
vos, la regulacion es beneficiosa si permite reducir el poder de monopolio.

No obstante, esta relacion positiva entre regulacién y eficiencia puede devenir negativa
cuando se persiguen objetivos de equidad que entran en conflicto con la busqueda de la efi-
ciencia o cuando se generan barreras de entrada que las empresas aprovechan para reducir
el juego de la competencia. Como resultado de estos dos efectos, el positivo y negativo, es
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posible visualizar la relacién entre regulacion y crecimiento de la PTF como una U inverti-
da, de manera que para niveles reducidos de regulacion priman los efectos beneficiosos,
mientras que a partir de cierto umbral de regulacién predominan los efectos negativos.

La ausencia de evidencia favorable a una relacién negativa simple entre regulacion y pro-
ductividad en el caso de las CC.AA. induce a pensar que la relacién en U invertida es pro-
bablemente una mejor aproximacion a la realidad.

De ser asi, es dificil atribuir, en términos generales, la insatisfactoria evolucién de la PTF en
Espana al exceso de regulaciéon autonémica. Por el contrario, lo que los resultados mues-
tran es la necesidad de calibrar con gran detalle la intervencién reguladora, puesto que es
mds la naturaleza de la intervencién que no su nivel, el factor determinante de su impacto
en el crecimiento de la PTE.

En resumen, existe un amplio margen de mejora de la productividad en
Espafia, y el reto es conseguir que el enorme esfuerzo de acumulacion de
capital tecnoldgico de los tltimos afios empiece a dar sus frutos. En la medida
en que el entorno regulatorio afecta a la capacidad innovadora, este estudio
muestra que el problema no es tanto de intensidad regulatoria como de
calidad regulatoria. Es importante repensar el marco regulatorio y orientarlo de
tal modo que facilite la difusién de la tecnologia de la que el pais ya dispone
al conjunto del tejido productivo

La conclusion final de la investigacion es que el problema del bajo crecimiento de la pro-
ductividad en Espana es atribuible en gran medida a las dificultades para difundir en el
conjunto del tejido productivo el enorme esfuerzo de acumulacion de tecnologia que se ha
llevado a cabo en los ultimos afos. El escaso despliegue en la economia de las nuevas tec-
nologias no parece que sea atribuible, en términos generales, al desarrollo del entorno
regulatorio que han registrado las CC.AA. espanolas en los dltimos afnos. Este estudio
muestra, de hecho, que la relacion entre regulacion e innovaciéon es compleja y no necesa-
riamente negativa. Por ello, el reto para la sociedad espanola y para sus administraciones
publicas es adecuar los marcos regulatorios ahi donde sea preciso para que actiien como
factor coadyuvador del progreso tecnoldgico y eliminar donde sea necesario las interven-
ciones que en la practica dificultan la innovacién.
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Anexo: La medicion de la PTF

Tal y como se ha comentado en el capitulo primero, la PTF pretende resumir en una varia-
ble el efecto de todos aquellos factores que contribuyen a mejorar el rendimiento de los fac-
tores de produccion. Analiticamente esta variable se construye partiendo de la especifica-
cién de una funcién de produccién y utilizando la descomposicion de Solow para obtener
el crecimiento del producto que no se explica por la simple acumulacién de mds factores
productivos. Partiendo de una funcién de produccién neocldsica,

Y,:A,‘F(K,, Lt) (Al)

donde K, mide el stock de capital L, y el factor trabajo, la PTF estaria medida por el indice
A.. Los supuestos sobre competencia perfecta y rendimientos constantes a escala permiten
que el crecimiento del producto venga dado por la siguiente expresion:

Yoo _ Aw L., K.
Y, = A, +a-<Lr>+(1—a).<Kt> (A.2)

donde o es la fraccién que representa la retribucion del factor trabajo sobre el producto. La
tasa de crecimiento de la PTF puede estimarse, entonces, como la diferencia entre la tasa de
crecimiento del producto y la suma ponderada de las tasas de crecimiento de los factores de
produccidn. Para el cédlculo de estas tasas, en la practica se utilizan indices de Tornqvist que
representan el equivalente a tiempo discreto de la formula anterior, con lo que se obtiene la
férmula utilizada en el presente trabajo™:

m(ﬁrl) ZIH(g’])—(a-ln <LL[:>+(1—OL)-ln (If)) .

-1
o= (o, + o)

Los modelos de crecimiento enddgeno en los que el capital se entiende como un concepto
amplio sugeririan la introduccién de medidas del stock de I+D o de capital humano como
factores adicionales de produccién. Sin embargo, ello supondria disponer de estimaciones
econométricas acerca de los rendimientos a escala de estos factores, puesto que la probable
presencia de externalidades impide usar los supuestos necesarios que permiten utilizar el
peso de la retribucién del factor —si se tuvieran datos de ella— en los costes como pondera-
cién en la anterior descomposicién®. En el presente trabajo se ha optado por no incluir
estos factores en el célculo directo de la PTF y mantener asi la cuantificacién de su creci-
miento libre de sesgos introducidos por supuestos debatibles. Una vez construida la tasa de
crecimiento de la PTE, es posible determinar qué efecto tiene en ella la acumulacién de estos
factores mediante la inclusiéon de medidas de flujo en el modelo econométrico a estimar.

34. Esta férmula es, de hecho, una aproximacién exacta si la funcién de produccion se especifica como una translog (véase, por ejemplo,
Barro y Sala-i-Martin (1995), pag. 347), cuyo caracter es mucho més general que el de la funcién de produccién neoclasica.

35. En presencia de externalidades, la retribucion del factor sujeto a ellas no es igual a su producto marginal desde el punto de vista social.
En los casos del capital tecnolégico y humano es de esperar que el rendimiento social exceda el privado, de manera que utilizar su
retribucion privada estaria subestimando la contribucién de la acumulacién de estos factores al crecimiento. Este hecho se reflejaria en un
mayor crecimiento aparente de la PTF.
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Idealmente, los factores de produccién deberian medirse teniendo en cuenta su calidad. Es
decir, la medicién del trabajo deberia tener en cuenta la formacién de los trabajadores y su
esfuerzo mientras que la del capital deberia tener en cuenta los distintos activos disponibles
—por ejemplo, los que provienen de las Tecnologias de la Informacién (TIC)—. La agrega-
cién de las distintas calidades de un mismo factor requiere datos sobre la retribucién de
cada una de ellas —salarios por nivel de formacién y precios y depreciacion de los distintos
tipos de activo—. Igual que en el punto anterior, estas variables son dificilmente observables,
especialmente a nivel de CC.AA., de modo que mejoras de productividad que se deban a
un incremento de la calidad de los factores quedardn recogidas en nuestra medida de la
PTE

La férmula anterior permite calcular el crecimiento de la PTFE, pero no asi su nivel. Dado
que los componentes de la PTFE, o bien son dificilmente mesurables o bien no se conocen
con exactitud, y que de cualquier modo se desconoce en qué forma interactdan para gene-
rar progreso técnico, no existe una férmula que permita establecer de manera precisa los
niveles de PTF de cada regién. Sin embargo, si que es posible, mediante técnicas de nime-
ros indice, obtener un indicador ordinal para cada una de ellas en relacién a los valores del
resto®. De este modo, si las variables con una barra denotan la media geométrica para cada
afno, el nivel de PTF de una region j en relacién a la media geométrica viene dado por:

lnA,,:ln( %‘ )— (Ojjr.ln< L )—(1 —8j,).ln< If?' )
! ! (A.4)

La regi6n con mayor nivel de PTF en relacion a la media puede ser considerada entonces
como la regién lider, también denominada frontera”. El valor de la PTF de cada comuni-
dad auténoma en relacién a la de la comunidad frontera (RPTF,) sera pues:

RPTF,=1nA,—1n A, (A.5)

36. Véase Caves et al. (1982) y Harrigan (1997).

37. No debe identificarse, sin embargo, la region frontera con la regién que define la frontera de posibilidades de produccion. Como ya se
comentd en el capitulo 1, la identificaciéon de la frontera de posibilidades de produccién requiere tener en cuenta la eficiencia en la
produccién de cada comunidad auténoma, cosa que el presente andlisis de la PTF no puede realizar.
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