l.17. Evolucién dindmica y aplicacién?

Los ordenes econdmicos no son estaticos e inamovibles sino que
estan sometidos a una dinamica de desarrollo permanente. Nuevas tenden-
cias del pensamiento econémico como la nueva historia economica (Dou-
glass North) interpretan el cambio del orden econémico como parte de un
cambio general del marco institucional de la sociedad. En particular, se
busca realizar un analisis de los incentivos que promueven ciertas formas
de comportamiento para explicar el cambio del desarrollo econémico y sus
formas organizativas.

La Economia Social de Mercado es un sistema que tiene en cuenta la
dindmica econémico-institucional, y en este sentido es un ordenamiento
flexible y adaptable a nuevos desafios. Por eso incentiva a los agentes eco-
némicos a observar, analizar y controlar los procesos que ellos mismos
desarrollan, a sancionar los posibles excesos y a adecuar las normas a
medida que las condiciones cambian.

3 Este apartado es una representacion de los desarrollos historicos de los arti-
culos “Economia Social de Mercado: introduccién”, por Friedrun Quaas, y
“Economia Social de Mercado: implementacién politica, erosion y medidas
requeridas”, por Christian Otto Schlecht(t), del Diccionario de Economia Social
de Mercado, Politica Econémica de la A a la Z, op. cit.
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En este sentido, no debe sorprender que la Economia Social de Mer-
cado en Alemania haya tenido un estilo diferente entre 1949 y 1969, en los
afos setenta y ochenta y después de la unificacion alemana en 1990. Los
principios fundamentales no han sido cuestionados, sino su interpretacion
e implementacion, ya sea acercandose al estilo original o incluso en deter-
minados periodos alejandose del mismo. Actualmente, la literatura espe-
cializada distingue cuatro periodos.

1.17.1. Periodo fundacional

La primera fase (1948-1966), que constituyé el punto de partida de la
aplicacion concreta de la ESM, una vez superadas las dificultades iniciales
se caracterizé por un cambio de expectativas y por la consecuciéon suma-
mente exitosa de una serie de resultados econémicos positivos.

La reforma econdmica y monetaria introducida el 20 de junio de 1948
en Alemania Occidental fue el primer paso hacia la implementaciéon de la
Economia Social de Mercado. Se cred asi un orden social y econémico que
poco tiempo después se conoceria y admiraria en el resto del mundo.
Ludwig Erhard fue el hombre que, de manera imprevista, por iniciativa
propia y desafiando multiples resistencias provenientes de los mas diversos
sectores sociales, impulsd no solo una reforma econémica, sino también
una reforma monetaria que marcd el inicio de la historia de éxito que seria
la nueva moneda, el marco aleman (DM).

El indicador de éxito fue el llamado milagro econémico de los afnos
de 1950, con una profunda modernizacion tecnolégica del aparato pro-
ductivo y la rdpida mejora del nivel de vida de la poblaciéon de Alemania
Occidental. Los factores que favorecieron este desarrollo fueron la
ayuda norteamericana provista por medio del Plan Marshall, la exis-
tencia de un gran potencial de mano de obra cualificada capaz de apro-
vechar la capacidad de produccién en forma plena, la ausencia de rece-
siones importantes y una situacion marcada por la estabilidad politica
interna.
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La Economia Social de Mercado enfrento su primera prueba al poco
tiempo de haberse concretado la reforma monetaria. El 12 de noviembre
de 1948, los sindicatos alemanes convocaron a una huelga general de 24
horas que tuvo un acatamiento masivo. La protesta no sélo estaba dirigida
contra un temido aumento de los precios, sino también contra la politica
general de Erhard. Al mismo tiempo, el grupo politico del SPD (Partido
Socialdemocrata) en el Consejo Econdmico exigié la renuncia de Erhard.
Sin embargo, ni la huelga general ni el pedido de renuncia tuvieron éxito.
Una de las razones fue que se cumplié la promesa de Erhard de que los
precios se estabilizarian a partir de fines de 1948.

La idea de la Economia Social de Mercado fue adoptada por la CDU
a través de un proceso interno de debate. Tal como consta en el Programa
de Ahlen de 1947, una parte de la CDU proponia también la socializaciéon
de algunos sectores de las industrias basicas y otra parte se oponia a las
tendencias intervencionistas y apoy6 el concepto econémico elaborado
por Erhard.

La Constitucién sancionada en 1949 no definia un orden econdémico
concreto para la Republica Federal de Alemania. Sin embargo, en su arti-
culado quedaba consagrado un orden democratico con economia de
mercado. Mas adelante se agregarian la libertad contractual y de coalicién,
la garantia de la propiedad privada, una estructura estatal federal, la segu-
ridad social, la participacion obrera, la ley de autonomia del Banco Central,
las leyes de competencia, la liberalizacion gradual del comercio exterior y
la plena convertibilidad de la moneda.

El resultado de las primeras elecciones parlamentarias, celebradas el
14 de agosto de 1949, llevo al poder a Konrad Adenauer como primer Can-
ciller Federal y a la designacion de Erhard como Ministro de Economia, e
implicé una decision politica a favor del orden econdémico y social de la
Economia Social de Mercado. En las primeras elecciones parlamentarias de
1949, los adeptos a la Economia Social de Mercado ganaron por muy
escaso margen. En su campaiia electoral, el SPD habia exigido la planifica-
cioén y el control del aparato productivo por parte del Estado. Preveia la
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socializacion de las grandes empresas y la industria basica, las entidades
bancarias y el sector de los seguros. Tal como consta en el Programa de
Ahlen de 1947, una parte de la CDU favorecia igualmente la socializacion
de por lo menos algunos sectores de las industrias basicas. El FDP (Partido
Liberal) se opuso desde un principio a las tendencias intervencionistas y en
la fase crucial de 1948 apoy? el concepto econdémico elaborado por Erhard
cuando era director administrativo del area econémica unificada de Frank-
furt a.M. y estaba dedicado a concebir la reforma monetaria con la libera-
cion de los precios.

En los afos cincuenta aparecieron problemas en el mercado laboral.
En el transcurso de 1949, el numero de desempleados habia subido de
800.000 a 1,5 millones en enero de 1950. Muchos culparon nuevamente a
la Economia Social de Mercado por esta evoluciéon. También los aliados
criticaron la aparente inaccion del gobierno aleman y exigieron modificar
la politica econémica en direccién a la politica de pleno empleo desarro-
llada por Keynes. Sin embargo, este tipo de medidas era contrario a las
convicciones de Erhard. Para ¢l, la situacién econdmica era la consecuencia
de una falta de capital de inversion. En consecuencia, abogd a favor de
medidas de fomento de la formacién de capital y de la inversién privada
porque sostenia que de esta manera se generarian puestos de trabajo en el
mediano plazo.

Los primeros afios de su implementacién constituyeron una fase deci-
siva para la Economia Social de Mercado. Adenauer enfrentaba algunas
criticas por respaldar la politica econémica seguida por su Ministro de
Economia. Para tener elementos de juicio, el Canciller Federal encargo, a
comienzos de 1950, un trabajo de investigacion para tener una evaluaciéon
independiente de la politica econdmica alemana. La persona encargada fue
Wilhelm Ropke, porque su ideologia basica era del agrado de Adenauer y
porque la reputacion internacional de este investigador era intachable. En
su trabajo llamado “;Es correcta la politica econdmica alemana?”, Ropke
demostré que no habia alternativa a la via emprendida por Erhard. El
informe de Ropke fortalecié a Erhard e impidi6 una reorientacion hacia un
sistema de mayor planificacion y control estatal.
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En 1951, tanto Erhard como el modelo de la Economia Social de Mer-
cado volvieron a ser el blanco de duras criticas. Como consecuencia de la
Guerra de Corea, los aliados exigieron una mayor planificacion estatal y
controles de precios y divisas. Erhard resistié la “tentacion de la economia
planificada” y la enorme presién interna ofreciendo a cambio pequenas
concesiones. Nuevamente se mantuvo firme en su camino y la rapida recu-
peracion econdmica experimentada en el transcurso de los afios cincuenta
confirmé al poco tiempo su politica. El éxito econdmico era visible y pal-
pable para todos.

Hasta mediados de los afios sesenta, el desarrollo econdmico de Ale-
mania Occidental se caracterizo por altas tasas de crecimiento y estabilidad
de precios. Se logré reducir el desempleo en forma gradual y a fines de los
afos cincuenta se habia alcanzado el pleno empleo e incluso se tuvo que
contratar mano de obra en el extranjero. El Made in Germany se convirtio
en un sello de calidad mundialmente reconocido. Erhard rechazé la idea
del milagro economico, seiialando que el desarrollo econdmico no era un
milagro, sino tnicamente “la consecuencia del esfuerzo honesto de todo
un pueblo que tuvo la oportunidad de volver a aplicar la iniciativa humana,
la libertad humana, las energias humanas”

Al margen de su visible éxito como ministro de Economia, Erhard
debia su popularidad especialmente a su evidente idoneidad profesional.
Al final del mandato de Adenauer se esperaban de Erhard nuevos impulsos
politicos, nuevas medidas y optimismo. El 16 de octubre de 1963 fue
elegido Canciller Federal con la gran mayoria de votos del Bundestag.

Sin embargo, un primer ciclo de estancamiento de la economia sobre-
vino en 1966/67, con un crecimiento ligeramente inferior al 2% en 1966, lo
que no podia compararse con las tasas de crecimiento usuales en los afios
anteriores, signados por el éxito. El incipiente estancamiento genero pesi-
mismo acerca de su politica. Las demandas por una mayor intervencién
del Estado y las exageradas exigencias salariales socavaron la politica de
Erhard, caracterizada por la mesura y la moderacion. Sus apelaciones a no

sobre-exigir la economia no fueron escuchadas.
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La fractura de su gobierno de coalicién con el partido FDP se produjo
a raiz del debate presupuestario de 1967, en el que Erhard se opuso a que
el déficit presupuestario fuera financiado con un mayor endeudamiento
publico y propuso un aumento de los impuestos. Finalmente, Erhard
renuncio a su cargo de Canciller Federal el 30 de noviembre de 1966, antes
de que una votacion adversa provocara su caida.

1.17.2. Politica de control global

En la segunda fase, que se extendi6 entre los sesenta y fines de los
setenta, predominé una politica de control global caracterizada por el key-
nesianismo y por el intervencionismo. Paralelamente, se redujeron las fun-
ciones de la economia de mercado y se violaron los principios de mercado
expresados en el principio politico de la libertad y el criterio de que la poli-
tica econémica impulsada desde el Estado debe guardar conformidad con
el mercado.

Erala hora de los socialdemdcratas y, especialmente, de las ideas de Karl
Schiller. A pesar de que en su programa partidario aprobado a fines de los
aflos cincuenta en Bad Godesberg el SPD habia adherido a la Economia
Social de Mercado, el nuevo gobierno impulsé cambios en la politica eco-
noémica. El concepto ordenador de la economia de mercado fue combinado
con el concepto keynesiano de control global de los procesos econémicos.
El Estado intentd incentivar el crecimiento econdmico recurriendo al con-
trol de la demanda y garantizar la estabilidad mediante una accion concer-
tada con participacion del Estado, las asociaciones de empleadores, los sin-
dicatos y el Banco Central aleman (Bundesbank).

Schiller acuiié el eslogan de una “economia de mercado ilustrada” y en
un primer momento logré revertir efectivamente el estancamiento econé-
mico. Parecia que se podia dominar el ciclo econdmico y que el desarrollo
econdémico dependia exclusivamente de las medidas que se tomaban. Sin
embargo, se hizo un uso excesivo de politicas expansivas frente a la rece-
sién y falta de medidas que permitieran evitar un recalentamiento de la
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economia. Como consecuencia de la politica encarada, se operé una
expansion del sector publico al mismo tiempo que se fueron transfiriendo
al Estado una serie de responsabilidades en el plano econémico.

En particular en la dificil etapa que sigui6 a la crisis del petrdleo y al
colapso del sistema monetario de Bretton Woods en 1973, la nueva poli-
tica econémica demostré ser el camino equivocado. La economia se
resintié como consecuencia del desborde de las demandas salariales y la
situacion econdémica de las empresas empeord en forma dramatica. Mdas
alla de ello, los problemas del sector externo provocaron turbulencias en
la politica monetaria.

Las apresuradas reformas impulsadas por el gobierno integrado por
socialdemocratas y liberales acrecentaron la tendencia hacia el Estado bie-
nestarista. Se ignoro la regla segtn la cual solo se puede gastar lo que antes
se genero. Los presupuestos publicos comenzaron a acumular deudas y la
participacion del gasto publico en el Producto Interno Bruto, ubicada en
un 30% en los afios sesenta, subié a mas del 50% a fines de los afios setenta.
Ningun otro indicador muestra tan claramente que se habian abandonado
los principios de la Economia Social de Mercado: 50% de participacion del
gasto publico en el PIB reflejaba una economia que solo era de mercado en
un 50%.

A medida que esta nueva politica econdmica perduraba en el tiempo
y sus problemas se hacian cada vez mas numerosos se comenz6 a com-
prender la necesidad de un cambio y la recuperacion de las bases de la Eco-
nomia Social de Mercado como elemento rector de la politica econémica.

1.17.3. Retorno al principio del mercado

La tercera fase, que coincidi6 aproximadamente con la década de los
afios ochenta, se inici6 con el fracaso de la politica del control global. La
reorientacion de la politica econémica, iniciada con el cambio de
gobierno en 1982, incentivo los elementos econémicos del mercado
pero, en su conjunto, esta fase se caracteriza por el estancamiento de la
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politica de ordenamiento y la necesidad urgente de impulsar una serie
de reformas.

Como consecuencia de la discusion politica sobre la consolidacion del
presupuesto y la reduccion de la participacion del gasto publico en el PIB
-mds algunos temas controvertidos de politica exterior y de seguridad-, las
elecciones de octubre de 1982 determinaron finalmente un cambio en el
signo politico del gobierno y el regreso a una politica mas orientada hacia
la economia de mercado. Con la reduccion de la deuda publica, una consi-
derable baja de los impuestos y las primeras desregulaciones y privatiza-
ciones naci6 una nueva dindmica econémica. Como primer paso se logro
restablecer la confianza en la politica econdmica y la estabilidad interna: se
redujo la proporciéon del gasto publico en el PIB, el déficit fiscal, el endeu-
damiento nuevo y la inflaciéon. A partir de estas medidas, la economia
comenzd a crecer nuevamente.

La nueva politica se orientd hacia una economia orientada a incentivar
la oferta y se caracterizé por medidas de desregulacion, desburocratizacion
y orientaciéon hacia el mercado mundial. En términos estrictos, sin
embargo, esta politica ya no cumplia con el principio de la Economia Social
de Mercado de Ludwig Erhard, cuyo postulado decia que la politica no
puede servir exclusiva o primordialmente a la economia y que la economia
no puede ser un fin en si mismo, sino estar al servicio del consumidor.

Incluso una economia floreciente sélo tiene sentido si crea bienestar
para todos, para lo cual se precisa contar con un adecuado marco general
que permita el funcionamiento de una economia que impulse la compe-
tencia y un desarrollo de mejores condiciones sociales. Como resultado de
la consolidacion de las finanzas publicas y la reforma tributaria se crearon
condiciones estables para la economia nacional y el sector externo, lo cual
fundé las bases de la recuperacion econdémica de los afos ochenta. Asi-
mismo, este fundamento iba a constituir el marco econdmico de la reuni-
ficaciéon alemana porque permitiria posteriormente financiar las impor-
tantes transferencias de recursos de la parte occidental para la
reconstruccion de la parte este del pais.
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1.17.4. Reunificacién e introduccién del euro

En 1988, el floreciente sector exportador de la Republica Federal de Ale-
mania generd un superavit récord en la balanza de cuenta corriente de ese
pais de 85 mil millones de marcos alemanes. Alemania occidental estaba
aprovechando la creciente integracién con la economia de sus paises
vecinos para impulsar su vigoroso comercio exterior. Fue en estas circuns-
tancias que se produjo un hecho imprevisto en la parte oriental de Ale-
mania. En efecto, el 9 de noviembre de 1989 cae el Muro de Berlin y se
pone en marcha un proceso de una dindmica increible. No pasaria siquiera
un ano hasta que el 3 de octubre de 1990 se consumara la reunificaciéon
estatal de Alemania; la unién monetaria, econémica y social de ambos
Estados alemanes incluso se habia concretado el primero de julio de 1990.
Tras mas de cuatro décadas, la Economia Social de Mercado sustituia a la
economia comunista en el este de Alemania y se convertia en el orden eco-
noémico de la Alemania reunificada.

En los meses de invierno de 1989-1990, economistas y expertos en
politica monetaria habian analizado numerosos modelos acerca de como
concretar una aproximacion econoémica entre la Republica Federal de Ale-
mania y la Republica Democrética de Alemania (RDA). Todos estos ana-
lisis preveian planes de largo plazo con diferentes niveles de integracion
para la economia de ambas Alemanias. Finalmente, el inminente colapso
econdmico y social de la RDA dictaria el cronograma. El nimero creciente
de personas que masivamente huian desde la parte este hacia la parte occi-
dental desbordo el deseo de soluciones prudentes. De hecho, el nimero de
personas que abandonaban la RDA sdlo disminuy0 a partir de la introduc-
cidn del marco aleman en esa parte de la nacion.

Para sorpresa de muchos expertos en finanzas, la conversién mone-
taria se concreto practicamente sin problemas. No obstante, a este tramite
le siguié un duro despertar. La cabal dimension del desastre que significo
el socialismo implementado en la RDA se puso de manifiesto sélo poco a
poco. Apenas un 2% de las empresas germano-orientales estaba en condi-
ciones de competir en el mercado mundial. En lugar de un beneficio esti-
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mado de 300 mil millones de marcos, la privatizacion de las industrias
“propiedad del pueblo” gener6 pérdidas por 500 mil millones de marcos.

A diferencia de 1949, no se produjo un “milagro econémico”. Por el
contrario, la transformacién de la economia de la RDA demostré ser
dolorosa y conflictiva. Se puso de manifiesto que una cosa era reconstruir
un pais en ruinas a partir del modelo de la Economia Social de Mercado
y otra muy diferente, reconvertir una economia comunista en funcién de
ese modelo. Durante muchos afos, el elevado indice de desempleo seria
el tema dominante. Para salvar al menos una parte de las deficitarias
industrias estatales, era ineludible realizar despidos. Hoy, apenas tres de
cada cuatro empleados trabajan en la misma empresa en que trabajaban
en 1989.

No fue posible generar en Alemania oriental un proceso autosusten-
table de aproximacién a la economia de Alemania occidental. Lograrlo
demandd un formidable paquete de ayuda que sumd 450 mil millones de
marcos tan s6lo en los primeros tres afios, equivalente al 65% del producto
nacional bruto de Alemania oriental. Para generar condiciones aproxima-
damente asimilables se procedié a modernizar toda la infraestructura,
incluidas centrales energéticas, redes de corriente eléctrica, sistemas cloa-
cales, calles, vias férreas y red de comunicaciones. En los tres afios poste-
riores a 1990 se conectaron en Alemania oriental mas lineas telefénicas que
en 30 anos de comunismo. Al mismo tiempo, hubo importantes planes de
ayuda para que el sector privado, oficios y empresas, pudieran volver a
establecerse.

Fue también gracias a estos programas que la economia en la region
este de Alemania pudo crecer entre 2000 y 2008 al doble de la economia en
Alemania occidental. Hoy, los niveles de productividad se estan aproxi-
mando: en tanto que a comienzos de la década de 1990 la productividad
era de apenas el 40% del nivel occidental, hoy es del 70%. Tras la radical
reestructuracion, la industria es competitiva internacionalmente y, posible-
mente, pronto el principal problema de la economia oriental ya no serd el
elevado indice de desempleo sino la falta de personal calificado.

2 RVEN 2



Catorce meses después de haberse concretado la unidad alemana, el
11 de diciembre de 1991 los jefes de Estado y de Gobierno de la Comu-
nidad Europea celebraron el Tratado de Maastricht, el altimo paso previo
a la introduccion de una moneda europea comuin. Con mucho pesar, los
alemanes se desprendieron del fuerte marco aleman (DM). En la primera
mitad del siglo XX habian experimentado en mds de una oportunidad
dolorosamente la importancia que tiene la estabilidad de la moneda
como condicion para un orden econémico eficiente y socialmente justo.
Para los paises vecinos de Alemania, una moneda europea comun signi-
ficaba tener voz en la politica monetaria europea, que hasta ahora se
habia visto dominada por el Bundesbank de Alemania occidental. La re-
nuncia de los alemanes a su predominio monetario facilité a Francia la
decisién de manifestarse a favor de la unidad alemana. Si bien los alema-
nes aceptaron transferir el control de la politica monetaria a instituciones
comunitarias, le dieron mucha importancia a que las nuevas estructuras
respondieran basicamente al exitoso modelo aleman. Hoy, el Banco
Central Europeo, con sede en Frankfurt, tiene como principal funcion, al
igual que el Bundesbank aleman, asegurar la estabilidad de valor de la
moneda y es independiente del poder politico. Un Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, decidido en la cumbre europea de Dublin en 1996, que
impone a los Estados de la eurozona un valor de referencia del 3% del
producto bruto nacional como techo para el endeudamiento anual, debia
generar una mayor estabilidad y hacerle a la poblacién alemana mas facil
la despedida del marco.

El 1 de enero de 1999 entré en vigor la Unién Monetaria Europea, con
el euro como dinero bancario. Finalmente, el osado plan de una moneda
comun para 310 millones de europeos se hizo realidad con la introduccion
del dinero en efectivo con esa denominacién el 1 de enero de 2002.
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Palabras clave

Nueva historia econémica

Milagro econémico aleman

Politica del control global

Conflictos de objetivos de la politica econémica
Privatizaciéon

Desregulacion

Accioén concertada

Reunificacion

Nueva politica econémica
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