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Tema 1

LA ACTIVIDAD DEL ESTADO EN LA ECONOMÍA: 
UNA VISIÓN GLOBAL

Resumen

Este tema sirve como presentación y avance de lo que se va a desarro-
llar en el resto del libro.

Se parte de dos constataciones. La primera es que, bien entrado el 
siglo xxi, la economía de mercado es el modelo con que se organiza la 
actividad económica en la práctica totalidad de países del mundo. La 
segunda es que se trata de economías de mercado mixtas en que el 
Estado puede (suele) desempeñar una serie de funciones. Son en concre-
to cinco: comprar o alternativamente suministrar bienes y servicios, 
establecer el marco en que se desarrolla la actividad económica, impo-
ner ciertos resultados o bien simplemente coadyuvar a que se logren.

La mera descripción de la actividad estatal en la economía no permi-
te entender lo que sí interesa desde el punto de vista conceptual: las 
razones, objetivos y condiciones en que se produce. Si el Estado decide 
actuar es porque la situación a que se llegaría dejando al mercado operar 
autónomamente no es satisfactoria para quien deba juzgarla (la mayoría 
de los ciudadanos en las sociedades democráticas). Ineficiencia, distri-
bución de la riqueza no aceptable y defensa de valores sociales son las 
causas en que la actuación puede ampararse. Los objetivos son precisa-
mente corregir esos problemas y así lograr un mayor bienestar, vía un 
crecimiento estable, y también conseguir una distribución más equili-
brada de lo producido; a veces se atiende a valores no relacionados 
directamente con la eficiencia o la equidad. Estos objetivos genéricos y 
difícilmente mensurables se concretan en el control de ciertas variables 
macroeconómicas. Y, como tercer paso, los Estados formulan políticas 
económicas variadas (generales o específicas; de impulso o de estabiliza-
ción; de carácter social o meramente económico) para alcanzar esos 
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objetivos. Estas políticas utilizan algunas o todas de entre el conjunto de 
herramientas que los Estados tienen a sus disposición: desde dictar leyes 
a exigir impuestos pasando por el suministro directo de bienes y servi-
cios o el uso de todo tipo de incentivos.

Esquema

Los contenidos que se desarrollan son:

•	 Descripción de las funciones que el sector público asume en una econo-
mía de mercado.

•	 Estructuración de la actividad del Estado en la economía a través de la 
respuesta a tres preguntas sucesivas: ¿por qué se actúa?, ¿para qué se 
actúa?, ¿cómo se actúa?

•	 Identificación de las causas que motivan la actividad pública: fallos del 
mercado (entendido como sistema de organización general) o de ciertos 
mercados concretos.

•	 Identificación de los objetivos (primarios, derivados e inmediatos) que 
persigue la actuación pública.

•	 Enumeración de los instrumentos con que se lleva a cabo esta actuación 
y de las políticas económicas a las que se da forma con la combinación de 
los instrumentos.
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1. � INTRODUCCIÓN: ACTIVIDAD PÚBLICA FRENTE 
A INTERVENCIÓN

Los manuales de Economía dedican un capítulo a las razones para la 
intervención del Estado en la economía. Es el término que se ha adopta-
do, casi unánimemente, por los economistas. El discurso político adopta 
expresiones similares, quizá sin meditar lo que ello implica. Y es que las 
palabras tienen un significado y la elección de «intervención» no es, des-
de luego, intrascendente. Con una sola frase se está dando a entender 
que existe un ente independiente («la economía») cuya acción puede ver-
se interferida o fiscalizada por un segundo ente («el Estado»). La econo-
mía aparece así como algo separado de la política. Tiene sus propias re-
glas y puede funcionar autónomamente. Solo en circunstancias 
excepcionales es admisible la injerencia externa.

Esta visión es restringida, por no decir errónea. Las sociedades se orga-
nizan políticamente y otorgan a unos órganos (representantes, gobiernos, 
de modo genérico «el Estado») el poder de ordenar la vida social. La eco-
nomía no es un anexo de esa vida social sino una parte absolutamente 
fundamental de ella, de donde se deduce que los Estados tienen la potes-
tad de organizar la actividad económica. Y pueden hacerlo sin ninguna 
restricción. Los Estados pueden intervenir (intervienen) en la economía 
sin más amparo que la mera conciliación con los valores acordados en su 
seno. Cuando un gobierno impide que se desarrolle una explotación mine-
ra en un paraje con valor paisajístico, no está invocando ninguna de las 
razones que los libros invariablemente exigen para que la intervención pú-
blica sea admisible. Su decisión no responde ni a criterios de eficiencia 
(puede ser más barato extraer el mineral allí que en otro emplazamiento 
cercano) ni de equidad (dicha comarca puede tener la mayor tasa de de-
sempleo de todo el país) sino que trata de defender un cierto valor (la pro-
tección de determinadas áreas) porque la sociedad así lo aprueba. Por otro 
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lado, y más allá de casos concretos, la supuesta autonomía de la economía 
para autoorganizarse no es tal. Sus normas no siempre surgen de manera 
espontánea y es necesario que alguien con poder coercitivo dicte al menos 
algunas de las reglas del juego y asegure su cumplimiento.

La conclusión es que el Estado no interviene en la economía sino que, 
como parte de los fundamentos mismos que amparan su existencia, de-
sarrolla una actividad (más o menos profunda) en la vida económica. 
Ello no impide en modo alguno que en algunos casos el Estado (algunos 
Estados) decida restringir su actividad en la economía a unas circuns-
tancias tasadas y específicas. Pero conceptualmente la situación es muy 
diferente: los Estados pueden limitar su acción pero a priori no hay razo-
nes que pongan límites a esa acción.

Aun en los casos en que decida autolimitarlas, las funciones que el 
Estado asume en la economía son mucho más importantes que lo que 
parecería sugerir una simple intervención. En muchos aspectos de la 
economía el Estado organiza e incluso decide; también suministra, com-
pra, o incentiva. Todo ello es, no obstante, perfectamente compatible 
con que la interacción de oferta y demanda (es decir, el mercado) sea el 
mecanismo primero para decidir qué se produce y cómo se distribuye lo 
producido. Esta compatibilidad se demuestra en la práctica: en el primer 
cuarto del siglo xxi, la mayor parte de las casi doscientas naciones del 
planeta pueden encuadrarse en la categoría que los manuales denomi-
nan economías mixtas, lo que significa que tienen adoptado el mercado 
como modelo con que organizar su economía aunque, a la vez, el sector 
público se reserva una misión significativa en dicha organización.

El mercado no deja de ser, por tanto, el punto de partida en el estudio 
de la actividad, que no intervención, del Estado en la economía. Debe, en 
cambio, alterarse por poco sistemático el proceso seguido habitualmente 
cuando se realiza este análisis. Si se quiere considerar de un modo rigu-
roso la actividad del Estado en una economía moderna hay que seguir 
una secuencia que parta del estudio de las causas por las que el Estado se 
arroga la potestad de en ocasiones desplazar o complementar al merca-
do, continúe con el análisis de las funciones determinadas que asume en 
esos casos y culmine con el examen de los instrumentos de que dispone 
para cumplir dichas funciones. Por qué, para qué y cómo son las tres 
preguntas básicas a las que hay que dar respuesta. La clave para obtener 
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una visión verdaderamente integral de la actividad del Estado en la eco-
nomía está en ligar de forma coherente estos tres pasos y en analizar 
cada uno de ellos con la amplitud, pero a la vez minuciosidad, que la 
realidad económica marca.

2. � LA ECONOMÍA DE MERCADO COMO SISTEMA COMÚN 
DE ORGANIZACIÓN DE LA ECONOMÍA

El mercado es el lugar (físico o no) en el que se producen intercam-
bios. Alguien ofrece una determinada mercancía que a otro le interesa. 
Si llegan a un acuerdo para que el primero ceda al segundo esa mercan-
cía, bien sea a cambio de otro bien o servicio, bien sea a cambio de algo 
simbólico pero con valor (cualquier forma de dinero), y además esta ac-
ción no es esporádica sino que se repite con alguna frecuencia (se trate o 
no de los mismos actores, se llegue o no al acuerdo con las mismas con-
diciones), se ha creado un mercado. Este acto se repite desde que las so-
ciedades humanas comenzaron su evolución para convertirse en algo 
diferente de meras comunidades autárquicas de cazadores-recolectores: 
los intercambios, ergo los mercados, han sido la base de la actividad eco-
nómica, actividad sin la que no se entiende ningún desarrollo social.

Esta imbricación de la economía en la sociedad tiene un efecto bidi-
reccional: las formas de organización social están condicionadas por la 
realidad económica en que toman forma pero a la vez la economía está 
mediada por el orden social (político) existente. Esto significa, en último 
término, que la economía no es meramente un conjunto de mercados 
formados espontáneamente sino una realidad compleja en que existen 
normas que protegen, condicionan, controlan u orientan esos mercados. 
Las actividades con contenido económico en apariencia más sencillas 
pueden (suelen) estar reguladas. Recoger setas o leña en el bosque o mo-
luscos en el mar puede requerir una licencia y estar prohibido fuera de 
unas fechas determinadas; su venta puede exigir superar una inspección 
sanitaria, la obtención de un permiso o que se realice en un lugar concre-
to. No son exigencias modernas. Aunque su contenido haya evoluciona-
do, algunos de estos requisitos ya existían hace siglos.

Es obvio que este ejercicio de supervisión o de control se realiza por-
que la sociedad así lo decide. Quién tenga autoridad para representar a la 
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sociedad en la toma de esas decisiones es algo que depende del lugar y del 
momento histórico. Si a la persona o institución que ejerce esa autoridad 
la llamamos genéricamente Estado1, se concluye que el Estado desempeña 
un papel determinante en la economía. Salvo en situaciones extremas en 
que la autoridad se convierta en represora de la iniciativa privada, las ca-
racterísticas de cualquier economía toman forma, pues, por la interacción 
de los agentes que actúan en los mercados con el sector público.

No por ello los mercados dejan de ser el engranaje de la economía. Sin 
que mediara la actividad pública, el mercado (entendido como el conjunto 
de todos los mercados particulares) sería el mecanismo único para dar 
respuesta a las preguntas básicas de la economía: cómo se organizan los 
recursos de que la sociedad dispone, a qué fines se dedican y cómo se dis-
tribuyen los bienes y servicios que con esos recursos se producen. El pro-
cedimiento es simple. De los intercambios surge un precio. Algunos bienes 
o servicios son más caros (más valorados) que otros y quien los posee 
puede intercambiarlos por cantidades superiores de los otros bienes. Si 
ello es así, parece que habrá más personas interesadas en producir esos 
bienes o servicios o en destinar recursos para ese fin. De ese juego surgen 
cantidades y repartos que se ajustan dinámicamente. Cuando se considera 
en conjunto, la actuación del Estado no llega a modificar de manera radi-
cal esos resultados por lo que el mercado no deja de ser el mecanismo bá-
sico para organizar la actividad económica. Por ello, la mayor parte de las 
economías, aunque mixtas, son economías de mercado.

La afirmación puede darse por válida, de manera global, en la actua-
lidad. Ello no obsta para que existan casos en los que el Estado sí que 
rectifica profundamente los resultados generados por el mercado. De he-
cho, en muchas etapas del pasado en que la economía estaba al servicio 
de un soberano esta ha sido la norma. En tiempos más recientes, en las 
economías dirigidas o planificadas el Estado ha tomado un control ex-
haustivo de la economía llegando a sustituir totalmente a los mercados 
en la decisión acerca de cómo se emplean los recursos y a quién llegan 
los bienes producidos. Esta situación representaría uno de los polos en el 

1  En el resto de este libro se utilizará con frecuencia esta denominación genérica de Estado 
para referirse a cualquier expresión de gobierno, sea cual sea su función o alcance territorial. Tam-
bién se utilizarán los términos gobierno, sector público o Administración pública. Aunque no son 
obviamente sinónimos, se usa la licencia de tomarlos como términos intercambiables.
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eje Estado-mercado. El otro, el de actuación pública nula, es casi invero-
símil pues, como veremos más adelante, el Estado tiene que asumir al 
menos la función de asegurar que se cumplen las obligaciones asumidas 
en los intercambios. Entre estos dos extremos cualquier situación es 
imaginable. Aunque se habla con frecuencia de modelos o incluso de 
ideologías y se agrupan los países en consecuencia, no hay dos Estados 
en los que la actividad pública en la economía sea exactamente igual o, 
considerado de otra manera, no hay dos Estados en que se tenga la mis-
ma convicción sobre la conveniencia de dejar al mercado en solitario 
para alcanzar este o aquel objetivo, ya sea común, ya sea referido a un 
cierto sector de actividad o a un cierto segmento de población.

Con todo, pese a los múltiples matices y puntualizaciones que se pue-
den hacer, el mercado es el punto de partida para el estudio, sea teórico 
o aplicado, de la economía y también para el estudio de la actividad del 
Estado en la economía.

Lectura 1.1.  El Índice de Libertad Económica

No es fácil realizar una agrupación de países en función del tipo de 
economía. No hay categorías establecidas sino muy diferentes situaciones 
de prevalencia del mercado o de la actividad pública. Algunos gobiernos 
pueden dejar unos sectores totalmente en manos de la iniciativa privada 
pero mantener un control estricto en otros. En otros países la situación 
puede ser la inversa o pueden adoptar posiciones intermedias. Incluso en 
aquellos países que hacen una declaración manifiesta de su posición ideo-
lógica (en concreto declaran que siguen un modelo socialista) la situación 
real de sus economías puede no responder completamente (o no respon-
der en absoluto) a lo que se proclama.

Una clasificación posible es la que ofrece el Índice de Libertad 
Económica1. Se trata de un índice sintético o compuesto formado por doce 
variables a las que se les da igual peso. Como en todo indicador de estas ca-
racterísticas, la forma de realizar la agregación tiene su incidencia en el re-
sultado final. También la tiene la forma de valorar factores tan complicados 
de medir como pueda ser la «libertad frente a la corrupción» o la «libertad 
comercial». La prevención aumenta si quien elabora el índice, aunque hasta 
2016 en colaboración con The Wall Street Journal, es una asociación (The 
Heritage Foundation) que afirma que los principios por los que lucha cada día 
son la libertad de empresa, un gobierno reducido, la libertad individual, los va-
lores tradicionales estadounidenses y una defensa nacional fuerte [sic].
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Aun con todas estas cautelas, la clasificación es interesante por ser 
casi la única disponible para ordenar a los países por su grado de, llamé-
mosle así, confianza en el mercado. En la clasificación de 2018, los diez 
primeros clasificados fueron Hong Kong, Singapur, Nueva Zelanda, 
Suiza, Australia, Irlanda, Estonia, Reino Unido, Canadá, y Emiratos 
Árabes Unidos. En el otro extremo cerraba la clasificación Corea del 
Norte antecedida en ese orden por Venezuela, Cuba, República del Congo, 
Eritrea, Guinea Ecuatorial, Zimbabue, Bolivia, Argelia, y Yibuti2.

Cuestión diferente y mucho más controvertida es el establecimiento 
de categorías (realizadas a partir de cortes adoptados subjetivamente en 
determinadas puntuaciones). Puesto que en la presentación del informe 
de 2016 se afirmaba que quizás la lección más importante en estos tiempos 
convulsos sea que la demostrada superioridad del sistema de libre mercado 
y el valor de la libertad económica deben reiterarse de manera categórica, no 
parece extraño que el listón esté a tal altura que solo los primeros seis 
países entren en el grupo de libres; los siguientes 28 países son considera-
dos mayormente libres, otros 62 países son moderadamente libres, 63 son 
mayormente controlados y 21 tienen economías reprimidas. Como se ve en 
la figura 1, la mayor parte de los países de Europa están catalogados como 
mayormente o moderadamente libres, categoría que pocos países alcanzan 
en África o en el Asia sin salida al Pacífico. América del Sur es la región 
que presenta más disparidades entre sus países.

Figura 1.  Índice de Libertad Económica (2018)

1  https://www.heritage.org/index/
2 � En la clasificación no se incluyen algunos países probablemente candidatos a estar en esas últimas po-

siciones (Irak, Libia, Somalia, Siria y Yemen).

https://www.heritage.org/index/
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3. � LAS FUNCIONES (OBSERVADAS) DEL ESTADO 
EN LA ECONOMÍA

Antes de proceder al examen sistemático de la actuación pública en la 
economía, siguiendo el recorrido causas-objetivos-instrumentos, es intere-
sante realizar una aproximación que sea meramente descriptiva. En los 
manuales al uso de introducción a la Economía se considera que el sector 
público es uno de los tres agentes, junto con consumidores y empresas, que 
participan en los intercambios con que se construye una economía. El es-
quema simplificado habitual representa a estos actores como vértices de 
un triángulo cada uno de cuyos lados está formado por cuatro tipos de 
flujos paralelos: dos flujos de bienes y de servicios (uno en cada sentido), y 
otros dos flujos monetarios, como compensación o pago de los movimien-
tos anteriores. Esto significa que el Estado da (o vende) bienes y servicios y 
recibe dinero por ellos, pero también los recibe (o compra) y paga; ello 
ocurre tanto en su relación con particulares como con empresas. Limitados 
a este esquema, son dos las funciones que el Estado asume en la economía:

1)  El Estado suministrador

Los gobiernos ofrecen, bajo diferentes modalidades, bienes y 
servicios. Particulares y empresas pueden utilizar, por ejemplo, 
los servicios de una empresa pública de correos, o dedicada a la 
distribución de agua o de energía, o a la gestión de un aeropuerto. 
Aunque la producción pública de bienes suele ser menor que la de 
servicios, los gobiernos de algunos países venden minerales, ar-
mas o incluso alimentos.

El catálogo de suministros públicos no es único ni está cerra-
do, lo que significa que es diferente en cada país y, a veces, en 
cada región o incluso municipio. Del mismo modo, la gama de 
precios y condiciones en que se ofrecen los servicios o bienes es 
también muy variada.

2)  El Estado cliente

Las Administraciones públicas necesitan todo tipo de bienes y 
servicios para su funcionamiento cotidiano. Un hospital público 
compra verduras si tiene cocina propia o puede contratar los ser-
vicios de una empresa que se encargue de elaborar las comidas. 
Entre otras muchas cosas, un colegio necesita bolígrafos y un ser-
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vicio de limpieza o de conexión a internet. Un Estado puede con-
tratar con una empresa la construcción de una autopista.

El peso de las compras y contratos públicos depende obvia-
mente del tamaño del sector público pero suele ser significativo 
en todos los países.

La sencilla visión anterior, que pone al Estado a la misma altura 
de los otros dos agentes, empresas y consumidores, asume implícita-
mente que el intercambio (o sea, el mercado) es lo único que importa 
a la economía. Nada se dice de que ese intercambio se rige por unas 
reglas concretas y se produce circundado por una determinada reali-
dad que lo condiciona. Con la mayor altura de miras que ofrece esta 
perspectiva, el Estado deja de ser un agente similar a los otros y se 
toma consciencia de que el abanico de las funciones económicas que 
asume es más amplio. Básicamente, se puede hablar de otras tres fun-
ciones:

3)  El Estado organizador

La ordenación de los intercambios, y en general de toda activi-
dad económica, no es espontánea. Se produce de acuerdo con 
unas reglas que conllevan derechos y obligaciones. Son los gobier-
nos quienes dictan esas normas, basándose en su poder para for-
zar su cumplimento. Las reglas del juego pueden ser muy genera-
les, como es el caso de las cláusulas admisibles en un contrato 
mercantil, o tan particulares como la lista de ingredientes prohibi-
dos en la elaboración de alimentos infantiles.

Asociada a esta labor, o con más exactitud como parte de ella, 
está la tarea de supervisión y de vigilancia. El Estado juez y poli-
cía, encargado de proteger los derechos o de velar por el cumpli-
miento de los contratos, puede subsumirse en la figura del Estado 
organizador.

4)  El Estado decisor

Las reglas de que se habla en la función anterior pueden ser 
unas u otras. El hecho de elegir o de privilegiar estas frente a 
aquellas puede implicar (implica, de hecho) orientar los intercam-
bios hacia un resultado concreto. En otras ocasiones, los resulta-
dos esperados no son meramente sugeridos sino establecidos de 
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forma explícita: los gobiernos se marcan objetivos y conducen la 
economía, con mayor o menor firmeza, hacia la consecución de 
dichos objetivos.

Así, los gobiernos pueden exigir a los bancos el cumplimiento 
de determinadas condiciones para la concesión de préstamos hi-
potecarios (con el fin de incentivar o restringir la compra de vi-
viendas) o bien pueden fijar de manera exacta el precio de la gaso-
lina, el tipo de cambio de la moneda o la tasa de inflación que se 
considera conveniente.

5)  El Estado incentivador

Los Estados no solo imponen o exigen. A veces, de modo más 
sutil, establecen condiciones para impulsar o frenar determinadas 
actividades, sin que ello coarte la libertad de empresas o consumi-
dores para actuar de otra manera.

Un gobierno puede ceder suelo público a quien quiera estable-
cer una industria en tal o cual región o lugar concreto. También 
puede conceder una ayuda o un crédito a quienes estén dispuestos 
a reformar su casa de manera acorde con ciertos parámetros de 
eficiencia energética. O, si lo que quiere es desincentivar, puede 
ofrecer una ayuda a todos los que compren un coche nuevo con la 
condición de que este no tenga motor diésel.

Completado este análisis, la conclusión es que, pese a ser una vía po-
sible para explicar de manera sucinta la actividad pública en la econo-
mía, resulta insuficiente. La mera constatación de la existencia de estas 
cinco funciones no indica cuál sea el peso de cada una ni su grado de 
compatibilidad, en qué circunstancias se recurre a una u otra o qué sea 
lo que se pretende en cada caso.

4. � ¿POR QUÉ? RAZONES PARA UNA IMPLICACIÓN 
DEL ESTADO EN LA ECONOMÍA

Al principio de este capítulo se ha dicho que, hoy en día, la economía de 
mercado es admitida casi universalmente como la opción primordial con 
que organizar la vida económica. Pero en la sección anterior se ha visto que 
las funciones del Estado en la economía son variadas y en apariencia tras-
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cendentes. La conciliación de ambas realidades sería difícil si se hubieran 
de cumplir las restricciones que los que se refieren a la actuación del Estado 
en la economía como una intervención exigen. La explicación de la aparente 
paradoja surge de aceptar el hecho de que los Estados, se repite una vez 
más, no están subordinados al mercado y, aunque aceptando su labor, tie-
nen potestad para modificarla si así se toma la decisión en su seno. Dicho 
esto, toda decisión tiene (tendría) que estar fundamentada y cuando se dis-
pone que el Estado sustituya o complemente al mercado debe (debería) ha-
ber un convencimiento de que el resultado es mejor que el que se obtendría 
dejando que el mercado actuara en solitario. Es cierto que, como ciencia 
social que no exacta, la Economía no puede ofrecer certezas y que el criterio 
depende de la interpretación acerca de cuál será la evolución de los aconte-
cimientos que seguirían a la decisión en cuestión. Pero, sea cual sea este 
criterio, el ejercicio de reflexión es (debería ser) ineludible.

La conclusión es que, aunque conceptualmente los Estados podrían 
actuar sobre la economía en cualesquiera circunstancias, solo deberían 
hacerlo cuando hubiera una razón para ello. La respuesta a la pregunta 
¿por qué? es por tanto siempre esencial para determinar la implicación 
del Estado en la economía. Esta respuesta tiene que ver con las insufi-
ciencias y limitaciones del mercado (entendido como suma de todos los 
mercados particulares) o de ciertos mercados concretos. Las carencias 
identificadas son de dos tipos: no alcanzar un resultado eficiente o no 
considerar adecuadamente valores que la sociedad estima.

4.1.  Las carencias del mercado

En su sentido económico, eficiencia es lograr un determinado resul-
tado empleando un mínimo de recursos o, alternativamente, conseguir 
el máximo resultado partiendo de unos recursos dados. Dado que los re-
cursos son limitados (escasos se dice en los manuales), la eficiencia es un 
objetivo que merece presidir toda actuación económica. Cuando se ha-
bla de recursos, o de factores de producción, la Economía clásica los di-
vide en tierra, trabajo y capital (capital físico como puedan ser edificios 
o máquinas); luego se han incorporado a la lista el capital humano y la 
tecnología. Sin necesidad de entrar en una descripción detallada de cuá-
les sean los factores involucrados, lo que es claro es que si en la fabrica-
ción de zapatos mejoramos el proceso para obtener el mismo número de 




