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Este libro, La biisqueda de Europa, es ya el octavo de la serie anual que
publica BBVA dentro de su iniciativa OpenMind, dedicada a difundir co-
nocimiento sobre cuestiones clave de nuestro tiempo. Siguiendo nuestra
linea editorial, ya consolidada, nos hemos dirigido a grandes expertos de
todo el mundo, con visiones diferentes sobre la cuestién europea, y les
hemos pedido que presenten sus tesis de forma sencilla y accesible a un
publico no especializado. Una vez maés, este aiio hemos conseguido contar
con veintitrés autores de gran prestigio, capaces de influir en la opinién
global en sus respectivos campos, y que se suman a los méas de ciento cin-
cuenta que ya han escrito ensayos para nuestros libros. Nuestro proyecto,
en definitiva, se basa en la originalidad, calidad y poder divulgativo de las
aportaciones de nuestros autores. Por eso, quiero agradecerles a todos su
magnifica disposicién a sumarse a nuestra ambiciosa iniciativa de difusion
de conocimiento y contraste de ideas.

Este proyecto arrancé en 2008 y, desde entonces, ha experimentado un
crecimiento que solo puedo calificar como extraordinario. La difusion y el
impacto de los libros que editamos se vieron tremendamente reforzados
desde 2011, cuando ereamos OpenMind (www.bbvaopenmind.com), nuestra
comunidad online, configurada como espacio para compartir conocimiento.

En OpenMind se incluyen todos los libros que publicamos, junto con
otros contenidos: articulos, entrevistas, videos e infografias, todos ellos
en espanol y en inglés. En nuestro proceso de busqueda de conocimientos
y de mayor y mejor difusién, hemos llegado a acuerdos con instituciones
académicas y revistas especializadas del maximo prestigio ~como MIT
Tech Review o Harvard Business Review- y con publicaciones online lideres
en la divulgacion cientifica y tecnolégica. Este afio 2015, en torno a 1,3 millo-
nes de usuarios habran leido, comentado, debatido o descargado nuestros
contenidos, de manera totalmente libre y gratuita.

La idea fundamental que impulsa este proyecto es el deseo de ayudar a
las personas a entender las fuerzas que estéan configurando nuestro mun-
do e influyen -a veces de manera manifiesta y otras de forma mucho mas
sutil, pero no menos poderosa- en nuestra vida diaria y en nuestras pers-
pectivas de futuro. Creemos firmemente que enriquecer esa comprensioén
es importante para que todos podamos tomar mejores decisiones que
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contribuyan a mejorar nuestros propios horizontes vitales y los de las
generaciones futuras.

Los dos libros anteriores estuvieron dedicados a analizar el impacto de la
revolucion tecnolégica que estamos atravesando: el primero se concentré
en los efectos en nuestra vida diaria; el segundo, en su repercusion en las
empresas y en la forma en la que trabajamos.

Este afio hemos dado un giro para centrarnos en el anélisis del presente
y del futuro de Europa y de su proyecto de integracién.

Este proceso afecta profundamente a nuestras vidas. No solo las de los
europeos, sino las de todos los ciudadanos del mundo. Porque Europa, en
su conjunto, continta siendo la primera potencia econémica y comercial
del mundo. Y, quiza més importante, porque se trata del proyecto mas
ambicioso de integraciéon econémica y politica que se haya abordado en la
historia, una referencia para procesos analogos en otras regiones.

LA IDEA FUNDAMENTAL QUE IMPULSA
ESTE PROYECTO ES EL DESEO DE AYUDAR
A LAS PERSONAS A ENTENDER LAS FUERZAS QUE
ESTAN CONFIGURANDO NUESTRO MUNDO

Desde sus pasos iniciales en los afnos cincuenta del pasado siglo, el pro-
ceso ha vivido cinco décadas de éxito. Un éxito que se resume en la amplia-
cién desde los seis paises miembros fundadores hasta los veintiocho ac-
tuales -més una decena de aspirantes-y en la profundizacion de la Unién
Europea desde un area de libre comercio hasta una unién monetaria plena
a partir de los ultimos anos noventa.

A lo largo de cinco décadas, la integracién europea ha impulsado el cre-
cimiento econémico del 4rea y ha contribuido de manera muy clara al
fortalecimiento de las instituciones de los paises que han ido suméndose
al proceso —en muchos casos, con regimenes democraticos recientes y
todavia no consolidados-.

Este extraordinario desarrollo no ha estado exento de desequilibrios y pro-
blemas. Pero, seguramente, la clave del éxito ha sido que, ante cualquier crisis
de envergadura, la Uniéon Europea ha dado siempre pasos hacia adelante, ata-
cando las dificultades con un reforzamiento de los lazos entre sus miembros.

En estos momentos, el proceso de integracién europea afronta el impacto
de la crisis econémica y financiera que se desencadené hace ya ocho arios.
La crisis ha tenido un fuerte efecto negativo sobre el crecimiento en el area,
con un impacto desigual entre sus paises miembros, y ha puesto de relieve
las deficiencias y los puntos débiles de la presente fase de proceso de in-
tegracion europea: entre los mas importantes, haber abordado una unién
monetaria sin una unién bancaria ni mecanismos adecuados que aseguren
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la compatibilidad de las politicas econémicas de los paises miembros. Por
otra parte, la unién monetaria ha dividido la UE entre los pafses con una
moneda comun y los pafses que no forman parte de la eurozona, complican-
do la ya dificil gobernanza de la Unién. Pero, seguramente, la debilidad méas
profunda del area resida en un grado relativamente bajo de integracién
politica, en comparacién con los avances en el ambito econémico. Esto
ha generado una contradiccién entre los procedimientos democraticos
para elegir a los gobernantes nacionales, con competencias y capacidades
cada vez menores, y el caracter mucho mas alejado de los ciudadanos de
los procesos de toma de decisiones a nivel europeo. Estos, cada vez mas
relevantes para la vida de los ciudadanos, se resuelven mediante negocia-
ciones poco transparentes entre un gran nimero de gobiernos nacionales
y se gestionan por una tecnocracia sin respaldo directo de los electores.

Como ha ocurrido en ocasiones anteriores, la tiltima crisis ha dado un fuer-
te impulso a la profundizacién de la integracién europea, particularmente en
los &mbitos de la unién bancaria y la coordinacién de politicas econémicas.
Sin embargo, este movimiento se esta desarrollando en un marco de des-
acuerdos entre los paises que desean avanzar en el proceso y aquellos que
son reacios o contrarios a ceder una mayor cuota de soberania a institucio-
nes supranacionales. En paralelo, se observa un aumento de las tensiones so-
ciales y de actitudes nacionalistas en distintos paises miembros, y aumentan
las dificultades para atender a distintos paises aspirantes a ser miembros de
la Unién o de la eurozona mientras no se resuelvan los problemas actuales.

Por tltimo, la UE se ve involucrada en un crecimiento de la tensién
geopolitica en las zonas geograficas mas préximas: fundamentalmente,
Rusia, que ve con desconfianza la influencia de la UE en paises que fueron
parte de la Unién Soviética, asi como Oriente Medio y el norte de Africa,
donde las guerras y la inestabilidad politica estdn dando lugar a fuertes
presiones migratorias, y a un aumento del nimero de refugiados. Todo
esto, a su vez, pone de relieve otra carencia de la Union Europea: la falta
de una verdadera politica exterior comun.

Estos son los temas en torno a los cuales gira este libro, que se articula
en tres apartados:

En el primero, “Las bases econémicas del proyecto europeo”, se repasa
la situacidon y las perspectivas econémicas de Europa, y se plantean dife-
rentes alternativas en el ambito de la politica econémica y las reformas
institucionales para recuperar una senda de crecimiento sostenido y crea-
cién de empleo, fundamental para el éxito del proyecto, también en sus
planos politico y social.

El segundo apartado, “Europa y sus naciones: politica, sociedad y cultu-
ra”, examina los problemas de la articulacién politica del proyecto supra-
nacional europeo con las realidades nacionales actuales, asi como las vias
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para que los ciudadanos se identifiquen en mayor medida con el proyecto:
la percepcion de Europa como un espacio verdaderamente democréatico, en
el que los ciudadanos puedan hacer oir su voz, el futuro de las politicas so-
ciales, la construccién de un marco de convivencia sobre la base de unos
valores comunes “europeos” para las personas de diferentes culturas, son
cuestiones que se abordan en esta seccion.

Y, por fin, el tercer apartado, “Los limites no resueltos de Europa y los
nuevos poderes globales”, aborda cuestiones relativas a la geopolitica y las
fronteras externas de Europa: qué paises seran o no miembros en el futuro,
y cudles son los principales retos de la politica exterior europea, tanto en
lo que se refiere a las regiones mas préximas como al encaje de Europa
en el nuevo orden global que se esta configurando con el creciente poder
econémico y politico de las dreas emergentes.

La cuestion europea es tan amplia y compleja que, a pesar de la exten-
sion del libro y de la variedad tematica de enfoques de los ensayos que
lo componen, es evidente que muchos temas relevantes y muchas pers-
pectivas valiosas no estan contemplados. Esto es inevitable; por eso, no
pretendemos ser exhaustivos, sino transmitir las ideas y planteamientos
de pensadores y analistas del méximo nivel, para que susciten el animo
de profundizar en estas cuestiones y de contrastar esas ideas con otros
enfoques. En definitiva, lo que intentamos, de acuerdo con el motto de
OpenMind: “compartiendo conocimiento para un futuro mejor”, es esti-
mular una discusién —que seguiremos alimentando en nuestra web Open-
Mind- para ayudar a nuestros lectores a conocer y a entender un aspecto
clave de nuestra realidad como ciudadanos europeos y/o globales y poder
tomar mejores decisiones. Espero y deseo que nuestros lectores y usuarios
aprendan y disfruten con este libro tanto como nosotros lo hicimos durante
su proceso de edicién.

Francisco Gonzalez
Presidente BBVA
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FRANCISCO GONZALEZ, presi-
dente de BBVA, es licenciado en
Ciencias Econémicas y Empre-
sariales por la UCM. Antes de la
fusion del Banco Bilbao Vizcaya
y Argentaria, fue presidente de
Argentaria, donde lider6 la inte-
gracion, transformacion y priva-
tizacién de un grupo de bancos
publicos. Pertenece al Consejo
del Institute for International Fi-
nance y del TransAtlantic Busi-
ness Dialogue; es miembro, entre
otros, de la European Financial
Services Roundtable, del Institut
International d’Etudes Bancai-
res, del Comité Asesor Interna-
cional de la Federal Reserve of
New York, y es Vice-Chairman
de The Conference Board.

En este articulo se repasan los factores que
estan lastrando el crecimiento en Europa, con-
cluyendo que un sistema bancario mas eficiente
representa una reforma estructural que ayuda-
ria a reducir el coste del capital y a mejorar la
transmision de la politica monetaria y la asigna-
cion de los recursos. Solo el avance tecnoldgico
puede optimizar la productividad en la banca.
Como ejemplo, se ilustra el proceso hacia la
futura banca digital a partir de la experiencia
de BBVA vy se alerta sobre la necesidad de una
reforma del marco regulatorio de la industria
gue garantice su estabilidad y la proteccion del
consumidor y favorezca el aprovechamiento del
potencial de la tecnologia.
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LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

EUROPA: ENTRE EL ESTANCAMIENTO
Y LA REVOLUCION TECNOLOGICA.
LA BANCA DIGITAL COMO
MOTOR DE CRECIMIENTO

Las entidades bancarias europeas afrontan hoy un entorno de altisima
incertidumbre a medio y largo plazo, que cuestiona las bases de su actual
modelo de negocio.

Esa incertidumbre tiene varios focos de muy diferente naturaleza en los
que encontramos, junto a elementos especificamente europeos, otros —con
frecuencia los mas relevantes— de ambito global y, por tanto, de mucho
mas dificil control.

El primero es un entorno macroeconémico desconcertante, marcado
por un crecimiento muy modesto —al menos comparado con otras fases
de recuperacion tras una crisis-, muy baja inflacién -en muchos paises
negativa-, y tipos de interés cercanos a cero —-negativos, en términos rea-
les-. Se han planteado diferentes explicaciones para esta situacion, con
implicaciones muy distintas para el futuro de la economia europea y, por
tanto, del sistema financiero.

EL AVANCE TECNOLOGICO Y LOS CAMBIOS SOCIALES
QUE LLEVA APAREJADOS VAN A DESENCADENAR UNA
TRANSFORMACION RADICAL EN EL SECTOR BANCARIO

El segundo factor de incertidumbre es el cambio drastico y todavia no
culminado del marco regulatorio de las entidades. La nueva regulacién es
y serd mucho més dura, con mayores exigencias de capital y de liquidez, y
mas rigor en términos de transparencia y de protecciéon del consumidor.
Este proceso de endurecimiento regulatorio es de ambito global, pero en
el contexto europeo tendra rasgos especificos, asociados al desarrollo de
la Unién Bancaria Europea.

El tercero es el cambio tecnolégico, seguramente el mas relevante a largo
plazo, porque tiene un formidable potencial disruptivo sobre las institucio-
nes financieras en todo el mundo. Sin embargo, su impacto deberia mani-
festarse de forma més temprana y aguda en las sociedades desarrolladas,
como la europea, tecnolégicamente més avanzadas y donde los consumi-
dores estan cambiando sus demandas y sus habitos més rapidamente.
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LA INTEGRACION EUROPEA COMO PROCESO DE TRANSFORMACION

En las proximas secciones se repasaran someramente estos grandes
factores que impulsan al sistema bancario a un cambio drastico. Se ar-
gumenta como el que finalmente va a desencadenar la transformacién
radical del sector es el cambio tecnolégico y los cambios sociales que lleva
aparejados. A continuacion, a partir de la experiencia de BBVA, se describe
brevemente la naturaleza del cambio que las instituciones financieras de-
ben afrontar para sobrevivir y prosperar en la nueva industria financiera
que se esta configurando. El articulo se cierra con una reflexién acerca de
la necesidad de una transformacion paralela del marco regulatorio de la
banca, que, por un lado, garantice la estabilidad financiera y macroeco-
némica y la proteccién adecuada a los consumidores y, por otro, permita
el aprovechamiento del inmenso potencial que ofrece la tecnologia para
construir un sistema bancario mucho maés eficiente y productivo, que me-
jore el bienestar de las personas y contribuya a elevar la productividad y
el crecimiento a medio y largo plazo.

La economia global, en territorio inexplorado

A lo largo de los ultimos anos, la evolucion de la economia global, espe-
cialmente la de los pafses desarrollados, y dentro de ellos, la europea, ha
planteado interrogantes cada vez mas complejos.

La crisis financiera ha llevado a ocho afios de politicas monetarias ul-
traexpansivas lideradas por Estados Unidos a las que se han sumado tam-
bién Europa y Japén. Llevamos ya ocho afios de tipos de interés reales a
corto plazo en niveles en torno a cero o incluso negativos. A pesar de estas
politicas, la recuperacion econémica tras la crisis esta débil, especialmente
en Europa.

Resulta muy llamativo que la extraordinaria expansiéon monetaria global
de los ultimos afios no se ha traducido en tensiones inflacionistas percep-
tibles. Al contrario, la inflacién, tanto en los paises desarrollados como a
nivel global se encuentra en sus cotas minimas de hace varias décadas. Por
su parte, los tipos de interés a largo plazo no dan sigho alguno de anticipar
presiones inflacionistas futuras; incluso después de un gran aumento del
endeudamiento publico, permanecen en niveles sorprendentemente bajos.

Todo esto ha suscitado una gran polémica entre los economistas acerca
de las causas de este comportamiento inusual. Las implicaciones de esta
discusién son muy relevantes, porque segin sean los motivos de fondo, el
fenémeno puede tener diferentes consecuencias —algunas muy preocu-
pantes para el futuro de la economia global-. Y, por supuesto, las politicas
mas adecuadas para recuperar el crecimiento y evitar nuevos episodios
de crisis serian también diferentes.
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Los polos extremos de esta polémica los podrian representar, por un lado,
las tesis de Ben Bernanke -anterior presidente de la Reserva Federal de
Estados Unidos-, que ha venido haciendo una interpretacion relativamen-
te benévola de los fenémenos actuales y, por otro, las de Larry Summers

-secretario del Tesoro en la administracién Clinton y director del Consejo
Nacional de Economia en la primera etapa del presidente Obama- quien
a finales de 2013 formulé una hipétesis mucho méas preocupante!, la del

“estancamiento secular”, rescatando un término acuniado por Alvin Hansen
en los anos treinta del siglo pasado, y que ha tenido un gran impacto.

Seguin Bernanke, estariamos, en esencia, ante lo que se puede denominar
un savings glut o una superabundancia de ahorro en relacién con la inver-
sion, que estaria deprimiendo los tipos de interés. Este exceso de ahorro
provendria en su mayor parte de decisiones de politica econémica tomadas
en el pasado: después de la crisis de los tultimos anos noventa, los paises de
Asia, y muy en especial China, habian optado por limitar la expansién de
la demanda interna para incrementar sus reservas de activos financieros
emitidos por los paises mas desarrollados, impulsando asi una tendencia
a la baja de los tipos de interés.

Cuando la crisis de 2007-2008 se materializo, la caida brusca de la de-
manda y la relajacién consiguiente de las politicas monetarias agudiz6 esta
tendencia a la baja de los tipos.

Seguin Bernanke y otros defensores de esta posicion, todavia tenemos un
exceso importante de ahorro, en la medida en la que los paises emergentes
de Asia y los productores de petréleo han reducido solo moderadamente
sus superavits por cuenta corriente, y que la fuerte correccién que se ha
producido en otros paises productores de materias primas, como Latinoa-
mérica o Rusia, se ha compensado con la mejora de las cuentas exteriores
de los paises europeos, fundamentalmente Alemania y los periféricos (en
el caso de estos ultimos, un claro efecto de la crisis y de las politicas apli-
cadas para combatirla).

En este marco, las politicas de tipos bajos y relajacién cuantitativa serian
adecuadas para impulsar la recuperacién econémica integral y, en cierta
medida, para corregir los desequilibrios de flujos globales.

Esta, sin duda, es una estilizacién muy simplificada de la hip6tesis del
savings glut, pero resulta sin embargo tutil para poder contraponerla a la
interpretacion alternativa de Summers del “estancamiento secular”.

Este término define una situacion en la que existe una insuficiencia de
la inversién respecto al ahorro, lo que conduce a un menor crecimiento
en el medio y el largo plazo. Es decir, la raiz de la cuestién no radica en el
exceso de ahorro —debido a las politicas aplicadas-, sino en la existencia

1 Para una visién general de esta polémica puede consultarse el blog de Bernanke <http://www.
brookings.edu/blogs/ben-bernanke>.
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de factores estructurales que deprimen la inversién y que normalmente
se han explicitado en dos ambitos. El primero, el envejecimiento y/o la
disminucién de la poblacién; el segundo, una caida de la productividad de
las nuevas inversiones por un agotamiento del cambio tecnolégico, o bien,
lo que quizas resulte algo menos alarmante, porque las nuevas tecnologias
demanden menos inversion en capital que las anteriores.

Si este fuera el caso, estarfamos ante un futuro de bajo crecimiento, po-
siblemente con deflacién y alto desempleo crénico. En este escenario, los
tipos de interés podrian permanecer bajos durante mucho tiempo, sin
generar un verdadero efecto de estimulo sobre la economia, pero causando
distorsiones muy graves en la distribucién de la renta y la asignacion de
activos, con un alto riesgo de burbujas de activos recurrentes.

EL ESTANCAMIENTO SECULAR DEFINE UNA SITUACION
EN LA QUE EXISTE UNA INSUFICIENCIA DE LA INVERSION
RESPECTO AL AHORRO, LO QUE CONDUCE A UN MENOR

CRECIMIENTO A MEDIO Y LARGO PLAZO

Por supuesto, estas dos alternativas no son totalmente excluyentes: pode-
mos estar ante una realidad que tenga dosis de ambas. Pero la pregunta clave
es éestamos, sustancialmente, en lo que podrian ser las fases finales de un
savings glut o en las fases iniciales de un proceso de estancamiento secular?

Sin duda, hay evidencia de una sobreabundancia de ahorro, pero no esta
nada claro que, aun si fuera la explicaciéon fundamental de la situacién
presente, pueda resolverse con rapidez o recurriendo tan solo a politicas
de demanda. Primero, porque el cambio en las politicas de los paises que
estan generando el exceso de liquidez no va a ser facil: asf lo ilustran cla-
ramente los problemas recientes de China, y segundo, porque el exceso
de ahorro tiene también causas de largo plazo, ligadas a aspectos demo-
graficos.

La ultima década, aparte de un incremento fortisimo en el saldo de la ba-
lanza por cuenta corriente de los paises emergentes, ha visto un aumento
muy rapido de los fondos de pensiones acumulados por los baby-boomers, la
cohorte mas numerosa y préspera en la historia de los paises desarrollados.

Esto ha implicado un enorme ascenso de la demanda de activos finan-
cieros de calidad, instrumentos de renta fija emitidos en los paises mas
avanzados, lo que ha ayudado a mantener bajos los tipos de interés. Sin
duda, los baby-boomers estan ya préximos a la edad de retirarse -y, de
hecho, un buen nimero de ellos esté retirado-. Pero este sera un proceso
que se prolongara todavia una década.

Por otra parte, dar un diagndstico final de los problemas globales como
un caso de “estancamiento secular” seria muy aventurado, pues todavia
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no hay suficientes datos, ni los que hay son concluyentes en ese sentido.
Pero la economia global parece expuesta a ese riesgo, que debe valorarse
con relacién a dos factores: la demografia y la tecnologia.

Por lo que respecta al factor demogréfico, el crecimiento de la poblacién
mundial se ha moderado, desde su maximo (histérico) del 2,2% anual a
comienzos de la década de los sesenta del pasado siglo, hasta cerca del 1%
anual en la actualidad, y previsiblemente hacia 2050 sera inferior al 0,5%.
En paralelo, la poblacién mundial se hace mayor, y no solo en los paises
desarrollados: hacia 2050, un tercio de la poblacién china tendra més de
60 anos (frente al 12% actual); mientras que, por su parte, las perspectivas
demograficas de Europa son mucho peores que las de otras areas, salvo
Japon.

Por supuesto, a medida que la poblacién disminuye y/o pasa a situacién
de retiro, el crecimiento econémico tiende a reducirse y llegaria a hacerse
negativo, a menos que el aumento de la productividad compense la caida
de la fuerza laboral.

Por consiguiente, la clave es: équé va a ocurrir con la productividad? Y, pro-
bablemente, no haya en economia pregunta mas dificil de contestar que esta.

Para tratar este tema, puede ser ttil volver la vista hacia los tltimos
anos treinta del siglo pasado, cuando Alvin Hansen acuii6 el concepto de

“estancamiento secular” (Hansen, 1938). Hansen constaté que las politicas
expansivas de la new deal de Roosevelt estaban teniendo un efecto modesto
sobre el crecimiento econémico en Estados Unidos y que la recuperacion
después de la Gran Depresion era més lenta y débil que tras recesiones
anteriores. Concluyo que las razones estaban en la caida de la poblacién y
la ralentizacion del avance tecnolégico, lo cual conduciria a un prolongado
periodo de bajo crecimiento de la economia de Estados Unidos.

Por supuesto, Hansen no previé el impacto de la Segunda Guerra Mun-
dial y el boom econémico inmediatamente posterior, resultado de la ace-
leracion del progreso tecnolégico y del fuerte crecimiento de la poblacién
(el baby-boom).

En el momento actual, la incertidumbre se centra en si los paises desa-
rrollados pueden aprovechar el impulso demografico que todavia pueden
proporcionar los paises emergentes durante al menos una generacion y,
sobre todo, en qué impacto va a tener el actual cambio tecnolégico sobre
la inversién y la productividad.

El impacto del cambio tecnolégico en el crecimiento

Con respecto al impacto de la tecnologia, probablemente nuestros proble-
mas para valorarlo residan en la naturaleza del proceso de avance tecno-
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l6gico que vivimos, diferente en muchos aspectos del experimentado en
periodos anteriores.

Parece claro que nos encontramos en una fase de fuerte aceleracién cien-
tifica y tecnolégica, que podemos caracterizar como una revolucién. Todas
las revoluciones tecnolégicas anteriores, desde la neolitica, que trajo la agri-
cultura y la primera urbanizacion, a la industrial que se inicié a finales del
siglo xvi11, han generado fuertes aumentos de las necesidades de capital para
desarrollar las infraestructuras y las herramientas de las nuevas funciones
de produccién y crecimientos muy claros y significativos de la productividad.

En cambio, los datos conocidos acerca del impacto sobre el rendimiento
de la actual revolucién tecnolégica no muestran en absoluto mejoras re-
cientes en la productividad total de los factores. Al contrario, diferentes
fuentes, por ejemplo, los datos que muestra Robert Gordon (2012) sobre
la productividad total de los factores en Estados Unidos -el pafis lider de
la revolucién tecnolégica- muestran que esta ha crecido desde los afios
setenta a tasas medias muy similares, entre el 0,5 y el 1% anual, muy infe-
riores a las de las décadas comprendidas entre 1920 y 1970, cuando crecié
siempre por encima del 1,5%.

MUCHOS DE LOS NUEVOS PRODUCTOS Y SERVICIOS
SON CAROS DE DISENAR, PERO UNA VEZ QUE FUNCIONAN,
SE PUEDEN REPRODUCIR Y COPIAR EN CANTIDADES CASI
INFINITAS A COSTE PRACTICAMENTE CERO

Si este fuera el caso, el horizonte de crecimiento futuro (con o sin estan-
camiento secular, hipétesis que Gordon tampoco comparte) seria bastante
descorazonador.

Sin embargo, se manejan distintos argumentos para rebatir esta con-
clusién. El primero esta relacionado con el hecho de que esta revolucién
tecnoldgica tiene que ver con la provisién de servicios, mas que la de bie-
nes; se estarian produciendo y suministrando a los clientes mas servicios
y de mejor calidad. Y como senala Joel Mokyr (2014), las herramientas
estadisticas de medicién estan disefiadas para una economia de “acero y
trigo”, y no para una en la que la informacion y los datos son los inputs y
outputs claves en muchos sectores.

Muchos de los nuevos productos y servicios son caros de disenar, pero una
vez que funcionan, se pueden reproducir y copiar en cantidades casi infini-
tas a coste practicamente cero. Como resultado, tienen un gran impacto en
el bienestar de los consumidores pero una contribucion casi despreciable al
producto, tal y como hoy lo medimos. Muchos de esos servicios, ademés, se
distribuyen a través de la red de forma gratuita, a cambio de contrapartidas
(publicidad, captacién, informacion) muy dificiles de contabilizar.
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El robot androide articulado InMoov se puede crear a partir de una impresora 3D.

Por otro lado, una parte creciente de la inversiéon se materializa en in-
tangibles y, sobre todo, en software.

Todo esto conduce a problemas bien conocidos de medicién (infravalora-
cion) del PIB, de la inversion y de la productividad que, de ser corregidos,
muy probablemente ofrecerian una perspectiva muy diferente acerca del
crecimiento futuro. Y, finalmente, como Mokyr senala, las revoluciones
tecnoldgicas se desarrollan y dan fruto a lo largo de un periodo muy prolon-
gado y por vias inesperadas. Hoy disponemos de tecnologias (herramientas
e instrumentos) cada vez mas poderosas para el avance cientifico -que, a
su vez, acabara generando nuevos desarrollos tecnolégicos-. Estamos en
el inicio de la revolucion tecnolégica.

Pero pensando solo en aquello que hoy conocemos, encontramos una lista
interminable de vias para impulsar la inversién y el crecimiento futuro: nue-
vos materiales, multiples desarrollos en biociencias, la inteligencia artificial,
internet de las cosas, la nanotecnologia, la impresién en tres dimensiones,
el mejor/mayor aprovechamiento de todo tipo de activos fisicos —desde los
inmobiliarios hasta las infraestructuras de transporte y los coches, gracias
a iniciativas como Airbnb, Uber o Lyft-, o el desarrollo de ciudades y todo
tipo de edificios e infraestructuras inteligentes, por citar algunas.

Es posible que, con todo, los desarrollos de esta revolucién tecnolégica
requieran una menor inversion que la necesaria en otros periodos ante-
riores de aceleracion tecnolégica. Comparemos, por ejemplo, la inversion
que ha requerido construir Amazon con la infinidad de librerias y otros

27



LA INTEGRACION EUROPEA COMO PROCESO DE TRANSFORMACION

comercios donde habia que hacer compras en el pasado; o los efectos so-
bre la inversién en hoteles o material de transporte de Aibnb o Uber. Hay
diversidad de ejemplos de que la revolucion de la informacién esta siendo
menos intensiva en capital que otras anteriores “analégicas”.

Adicionalmente, la revolucién de la informacién podria estar reducien-
do la inversién por otras vias: el propio ritmo acelerado del cambio y la
incertidumbre acerca de los efectos de la revolucion tecnolégica sobre los
sectores y las industrias puede estar disuadiendo a muchas empresas de
realizar inversiones simplemente porque dudan acerca de c6mo, dénde
y en qué deberian invertir. Y, ciertamente, al menos en los paises desa-
rrollados, las empresas estan acumulando volimenes sin precedentes de
activos financieros.

En definitiva, aunque hay problemas serios de medicién, podria ocurrir
que la revolucion tecnolégica haya reducido los niveles de inversion. Sin
embargo, esto no implica ni que este efecto sea permanente ni que la pro-
ductividad vaya a ser baja en el futuro.

En primer lugar, porque en algiin momento las empresas decidirdn em-
plear su liquidez en invertir o en devolverla a sus accionistas, que a su vez,
buscaran inversiones rentables para sus fondos; y en segundo, porque es
previsible que muchos de los desarrollos que ahora se anuncian en bio-
tecnologia, inteligencia artificial, internet de las cosas o automdéviles sin
conductor, acaben requiriendo cantidades mucho mayores de capital para
desarrollar todo su potencial.

Incluso si la revolucion de la informacién demanda niveles relativamente
bajos de capital fijo, esto no significa que no tenga un gran potencial para
impulsar la productividad; al contrario, resulta dificil creer que la revolu-
cién de la informacién genere estancamiento en el medio y largo plazo. Y
parece mucho mas probable que, como en ocasiones anteriores, el progreso
cientifico y tecnolégico aumente la productividad y mejore las condiciones
de vida y en el medio y largo plazo.

Sin duda, la economia global afronta lo que Robert Gordon ha llamado

“vientos contrarios” (headwinds): entre ellos, sin duda, la cuestion demo-
grafica y el fuerte endeudamiento de los gobiernos, que cobraria carac-
teristicas mucho més graves en un futuro sin crecimiento y sin inflacidn.
Gordon también cita la falta de avances en la mejora de la educacién desde
la década de 1970 (en los paises desarrollados) y la desigualdad creciente,
lo que significa que una mayor parte de la renta y la riqueza se concentra
en manos de aquellos con una menor propension al gasto.

Algunos de los economistas més optimistas acerca de los efectos del avan-
ce tecnolégico, como Brynjolfsson y McAfee (2013) se muestran preocupados
no por el futuro de la produccién global, sino por el del empleo: en primer
lugar, porque los cambios demogréaficos suponen una caida en la tasa de
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participacion en el mercado laboral; y en segundo, porque los avances tecno-
l6gicos apuntan a la desapariciéon de gran nimero y variedad de los empleos
actuales, sustituidos por robots o simplemente innecesarios, a la vista del
enorme aumento en las capacidades que la tecnologia nos ofrece a todos
para atender de manera mas auténoma a nuestras necesidades. De hecho,
esta recuperacion, tanto en Europa (con la posible excepcién de Esparia)
como en Estados Unidos esta creando menos empleos que otras anteriores.

LA “NUEVA ECONOMIA” PODRIA CREAR
“NUEVOS EMPLEOS” Y LA MAYOR PRODUCTIVIDAD GLOBAL
CONDUCIRIA A UN AUMENTO DE LAS HORAS DE OCIO

Sin embargo, como ocurrié en circunstancias anteriores, la “nueva econo-
mia” podria acabar por crear un nimero mucho mayor de “nuevos empleos”
y, en paralelo, la mayor productividad global conduciria a un aumento de
las horas disponibles de ocio. Resulta imposible, sin embargo, saber c6mo
y a lo largo de cuanto tiempo se producira este ajuste, porque en gran
parte depende de las politicas que se instrumenten para facilitarlo. Si no
se aplican las medidas adecuadas, la fase de transicién puede ser muy
penosa para muchas personas, para muchas industrias y para muchas
areas geograficas.

Pero tampoco este tipo de preocupaciones y de cambios radicales en
la economia y en el mercado laboral son nuevos, y frente a las corrientes
contrarias, el viento de cola de la ciencia y la tecnologia es potencialmente
mucho mas poderoso a largo plazo.

Y digo “potencialmente” porque es importante crear las condiciones para
aprovechar los efectos positivos del avance tecnolégico, resolviendo los
problemas presentes de la economia global y facilitando o impulsando la
transiciéon al nuevo entorno.

Como dice Barry Eichengreen (2014) uno de los autores de este libro,
si finalmente la economia global -o la de los paises desarrollados o, en
concreto, la de Europa- experimentara un estancamiento secular, este
seria autoinfligido (self-inflicted) por no haber sido capaces de reparar los
danios de la Gran Recesiéon y aplicar las politicas adecuadas para impulsar
la demanda y corregir las deficiencias estructurales que lastran la mejora
de la productividad y el crecimiento econémico.

El peso decreciente de Europa en el mundo

La preocupacion por el estancamiento secular, o mas en general, por la
posibilidad de un periodo largo de bajo crecimiento, con deflacién y con
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tipos de interés muy bajos, surgié de la evoluciéon econémica reciente de
los paises més desarrollados: Estados Unidos, Europa y Japoén.

En cambio, el comportamiento de las 4reas emergentes ha sido muy
distinto. En muchas de estas economias, el impacto de la crisis fue mucho
mas leve, y la recuperacion mas rapida y vigorosa.

El diferencial de crecimiento entre los paises emergentes y los desarro-
llados habia sido, en media, de tres puntos porcentuales en las dos décadas
anteriores a la crisis, y subié hasta casi cinco puntos en 2010.

Como resultado, ha seguido aumentando el peso econémico global de las
areas emergentes. En el ano 2004, estos paises contribuian un 46% del PIB
mundial (en términos de p.p.p.) frente al 54% de los paises desarrollados.
Llegaron al 50% en 2007-2008. Hoy representan casi el 60% y dentro de
diez anos supondran tres cuartas partes del crecimiento global. Por otro
lado, més del 75% del crecimiento mundial se concentra en la zona Asia-Pa-
cifico (incluyendo en ella las areas costeras de América).

EL CENTRO DE GRAVEDAD DE LA ECONOMIA
MUNDIAL HA CONTINUADO EL DESPLAZAMIENTO HACIA
EL ESTE A UNA VELOCIDAD NUNCA ANTES VISTA

De esta manera, ha continuado el desplazamiento hacia el este del centro
de gravedad de la economia mundial, antes localizado en los méargenes del
océano Atlantico, a una velocidad nunca antes vista.

En paralelo, los grandes paises emergentes, China, India, Rusia, Brasil,
Turquia, México o Indonesia, han ganado poder e influencia en el &mbito
global (todos estos aspectos se ilustran en la pagina que precede a la sec-
cion 3 de este libro).

Sin embargo, los problemas recientes de la economia china, asf como sus
efectos sobre los paises exportadores de petrdleo y de materias primas -ya
perjudicados por la caida de la demanda de los paises desarrollados-, ha
reducido el diferencial de crecimiento entre las areas emergentes y las
desarrolladas a menos de dos puntos en este ano 2015.

En este contexto, aumenta la preocupacién por el impacto que un esce-
nario de muy bajo crecimiento en los paises desarrollados puede tener en
el crecimiento futuro del resto del mundo.

Aunque una situacién permanente de debilidad de la demanda de los
paises desarrollados afectaria sin duda al crecimiento en los emergentes,
es previsible que el potencial demografico y las ventajas de costes manten-
gan en las préximas décadas el proceso de convergencia de renta. A medio
plazo, sin embargo, si existe un riesgo para los paises emergentes —o para
muchos de ellos- asociado al cardcter disruptivo de las nuevas tecnologias
y la posible persistencia de una “brecha digital” entre las economias més
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y menos avanzadas. La automatizacién puede anular las ventajas deriva-
das de bajos niveles salariales, y la disponibilidad de personal altamente
cualificado es mas importante para la localizacion de actividades de alto
valor afadido que cualquier consideracion de coste.

Por tanto, los paises emergentes, aunque menos vulnerables al riesgo
de un escenario de “estancamiento secular”, tienen buenos motivos para
precaverse ante este contexto y, desde luego, para no quedarse fuera del
desarrollo del cambio tecnolégico.

El debate de las politicas econémicas

Las politicas para conseguir estos objetivos no son sustancialmente dis-
tintas de las necesarias en los paises desarrollados, con las adaptaciones
necesarias para abordar las carencias mas graves de los paises emergen-
tes, fundamentalmente en términos de gobernanza y solidez institucional,
niveles educativos y sistemas fiscales que permitan financiar una mejora
de las infraestructuras, reduzcan la informalidad, combatan la pobreza y
mejoren la cohesion social.

Pero écudles son las politicas que deberian aplicarse a nivel global? Esto
depende de cuél sea el riesgo de un estancamiento secular.

Para conjurar su escenario, en el que tipos de interés muy bajos e incluso
una expansién monetaria cuantitativa de gran magnitud fueran ineficaces
para estimular el crecimiento, se han sugerido politicas muy radicales.

Asi se ha propuesto reformular la politica monetaria, elevando el objetivo
de inflacion hasta, por ejemplo, el 4%; y la politica fiscal, para generar un
estimulo mucho més fuerte y sostenido, con el consiguiente aumento de
la deuda. Ahora bien, estas opciones podrian generar dificultades futuras
muy graves, si no estamos ante un problema tan agudo y persistente como
el que algunos temen.

También es licito dudar de su factibilidad. Por ejemplo, si hoy la inflacién
se situa claramente por debajo de un objetivo del 2%, iresulta plausible
que el anuncio de un objetivo superior desencadenara un aumento de las
expectativas de inflacién? En lo que respecta a la politica fiscal, existen
limites que marca la sostenibilidad de la deuda. Y, lamentablemente, en la
mayor parte de los paises desarrollados ya se ha acumulado un gran stock
de deuda que nos acerca —en algunos casos, demasiado- a ese limite.

En cambio, sf que parece posible -y necesario- prolongar las actuales
politicas monetarias expansivas e incluso intensificarlas temporalmente
en algunas areas —como Europa-, asi como modular la correccién de los
desequilibrios fiscales mientras no se aprecien sefiales sostenidas de mejora
coyuntural. Estas politicas expansivas pueden venir acompariadas de otras
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medidas que ayuden a la sostenibilidad de la deuda y al crecimiento poten-
cial, como un aumento de la edad de jubilacién y estimulos a la integracién
en el mercado laboral de los colectivos con menores tasas de actividad.

Por otra parte, existe un conjunto de medidas adecuadas para combatir
los problemas actuales de la economia global, y a la vez tienen efectos muy
positivos en cualquier coyuntura futura.

Me refiero a las llamadas “reformas estructurales” para mejorar las in-
fraestructuras, incrementar la flexibilidad de los mercados, incluyendo la
movilidad laboral, simplificar la creaciéon de empresas, reformar la legis-
lacion antimonopolio, estimular la investigacién y el desarrollo y, lo que al
final resulta clave, mejorar la educacion.

En paralelo, es ineludible promover, a nivel global, un marco adecuado para
la movilidad de las personas. La inmigracién puede ser un mecanismo muy
positivo para ayudar —simultdneamente- a resolver los problemas de largo
plazo de los paises desarrollados y los de muchas dreas menos favorecidas.

Habria, ademas, que articular un esquema libre, equilibrado y justo para
los flujos globales de comercio y de inversién. Dentro de este esquema, es
critico introducir unas reglas comunes minimas para el desarrollo de la
economia digital.

Y por ultimo, es posible -y necesario— mejorar la eficacia de las politicas
monetarias. Para cualquier nivel de los tipos de interés oficiales, el tipo
relevante para el demandante de financiacién es el que puede obtener de
los bancos o, en el caso de las grandes empresas, en los mercados. Cuan-
do ya no existe margen para reducir el tipo oficial, se pueden mejorar las
condiciones financieras de la economia aumentando la eficiencia de los
intermediarios y los mercados financieros. Esta cuestion constituye el ni-
cleo de la segunda parte de este articulo y volveré sobre ella mas adelante.

Europa, éun caso critico?

En el marco de la discusion sobre la profundidad y la persistencia de los
problemas que aquejan a la economia global después de la crisis financiera
de 2007-2008 y la Gran Recesién que siguid, Europa aparece como un caso
especialmente grave; el crecimiento la compara muy desfavorablemente
con Estados Unidos, donde surgi6 originalmente la preocupacién por el
estancamiento secular.

El economista britanico Nicholas Crafts (2014) seiala que esa inquietud
en EE. UU. podria ser un caso de hipocondria, en tanto que en Europa
podria ser un temor justificado.

Bart Van Ark, en su articulo en este libro, ilustra claramente cémo el
menor crecimiento europeo esta asociado a una peor evolucion de la pro-
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ductividad y, a su vez, esto remite a unas previsiones demograficas mucho
mas desfavorables.

En el caso europeo, ademas de estos fundamentos desfavorables, hay
que senalar las limitaciones y dificultades que su peculiar estructura y
débil esquema de gobernanza suponen para disefiar y ejecutar politicas
concertadas, con la agilidad y la decisién necesarias.

No existe hoy en Europa una visién unanime sobre los margenes para
aplicar una politica monetaria més expansiva o para estimular la econo-
mia por la via fiscal (bien es cierto que esos margenes son diferentes en
cada pafs y, en algunos casos, peligrosamente reducidos, habida cuenta
del fuerte endeudamiento acumulado).

EL EMPEORAMIENTO DE LAS PERSPECTIVAS DE
CRECIMIENTO DE EUROPA HA VENIDO ACOMPANADO
DE UNA CRISIS POLITICA Y SOCIAL

Estas limitaciones para afrontar los problemas reflejan una divisién més
profunda, politica y social, entre los diferentes paises y también dentro
de cada pafs, en torno a si la UE y/o la eurozona son mecanismos validos
para impulsar el crecimiento y el bienestar, 0 mas bien son parte de los
problemas a los que se enfrentan los europeos.

La confianza en la eurozona esta disminuyendo; y, por primera vez, se
plantea formalmente un referéndum para que un pais, el Reino Unido,
decida si quiere abandonar la Unién Europea.

Es decir, el empeoramiento de las perspectivas de crecimiento de Europa
ha venido acompanado de una crisis politica y social.

Sin embargo, a pesar de las deficiencias del destino institucional de la
Unién, de las discrepancias politicas y de las tensiones sociales, la reaccién
de la Uni6n Europea y de la eurozona ante los problemas que afrontan
muestra que el proyecto conserva una gran fortaleza.

Aunque con retraso y de manera incompleta, se han dado pasos muy
positivos en tres frentes cruciales. En primer lugar, se han articulado los
mecanismos para apoyar a los paises en mas serias dificultades, lo que en
definitiva ha conseguido evitar el desastre en varios paises periféricos, algo
que podria haber resultado fatal para la unién monetaria.

En segundo lugar, el BCE se ha revelado, finalmente, como una herra-
mienta muy poderosa para apoyar el crecimiento y la cohesion del area. Por
ultimo, se ha establecido una hoja de ruta para la reforma institucional de
la eurozona, claramente definida en el denominado “informe de los cinco
presidentes” de junio de 2015. Este plan pretende alcanzar una verdadera
unién monetaria en un plazo de diez afnos, completando la Unién Bancaria
y avanzando hacia una unién fiscal y politica.
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La reforma sobre la edad de jubilacidon despierta resistencias
en la UE. En la imagen, un trabajador mayor de 65 afos.

De este conjunto de reformas institucionales, uno de los capitulos més
adelantados es la Unién Bancaria. Ya existe un supervisor tnico y un fondo
de resolucion. Quedan todavia por cerrar dos piezas basicas: la creacién de
un mecanismo comun de financiacién de ultima instancia para ese fondo de
resolucién y la constitucién de un esquema comun de garantia de dep6sitos.
Sin embargo, los avances han sido sustanciales y se ha reducido de manera
drastica la extrema fragmentacion financiera que la crisis introdujo en
la eurozona.

El camino que queda por recorrer se prevé largo y dificil. Sin embargo,
parece claro que los riesgos que afronta Europa, de estancamiento eco-
némico, de inestabilidad politica y social y de irrelevancia geopolitica en
el nuevo orden global que se esta configurando, se combaten mejor desde
una Europa mas integrada que desde la fragmentacion.

Porque solo a partir de estrategias y programas comunes se pueden
afrontar algunos problemas clave.

El primero de ellos, y seguramente el mas complejo, es el demogréafico:
en Europa es especialmente serio y tiene una gran inercia.

Segun las Naciones Unidas, en el afio 2000 habia en Europa una persona
de mas de 65 atios por cada cuatro en edad de trabajar (entre 20 y 64 afios).
Hoy esa proporcion es casi de una por cada tres y hacia 2050 sera de una
por cada dos. Incluso asumiendo que en los préximos afios se produzca un
aumento de la natalidad y aumenten los flujos de inmigracion, la relacién en-
tre personas retiradas y personas activas seguira siendo alta —en términos
absolutos y relativos a otras dreas del mundo- y con tendencia a aumentar.
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Sin embargo, dosis crecientes de unién politica y econémica pueden pa-
liar esta tendencia, pues contribuirian a una mejor asignacioén de los traba-
jadores existentes dentro del conjunto del area del euro alla donde puedan
ser mas productivos y a reducir la tasa general de desempleo. Ademés, la
experiencia demuestra que los acuerdos europeos hacen mas facil abor-
dar reformas que puedan despertar resistencias, como la elevacién de la
edad de jubilacion. Y, desde luego, un plan europeo concertado es la mejor
manera de maximizar los beneficios y limitar las tensiones de los flujos de
inmigracién que van a resultar crecientemente necesarios.

Por una parte, las politicas de reformas que impulsen la productividad
continuaran en los Ambitos de decisién nacionales, previsiblemente duran-
te mucho tiempo, hasta que se alcance (si alguna vez ocurre) un grado de
integracién politica muy alto. Sin embargo, el estrechamiento gradual de
la unién fiscal exigira a los gobiernos nacionales un uso mas intensivo de
estos instrumentos para ajustar el comportamiento de sus economias, ante
la pérdida de margenes de autonomia en el resto de las politicas.

El campo de las reformas para la mejora de la productividad en Euro-
pa es muy amplio. Investigaciones recientes (CompNet Task Force, 2014)
muestran por un lado cémo en la eurozona la distribucién de las empresas
segun su rendimiento muestra diferencias muy grandes entre las mas y
las menos productivas, y por otro que es muy asimétrica, con muchas
empresas poco productivas y unas pocas muy productivas.

Por este motivo, las reformas dirigidas a flexibilizar los mercados labo-
rales (que en Europa son claramente més rigidos que en Estados Unidos
o en la mayoria de los restantes paises de la OCDE) y a agilizar las con-
diciones de creacion y el cierre de empresas, muy diferentes segun los
paises, pueden tener un gran impacto sobre la productividad. Ademas,
esto favoreceria la movilidad de los recursos (laborales y de capital) entre
paises, lo que seria otra fuente de ganancias de eficiencia.

Un estudio de la OCDE (Bouis y Duval, 2011) cuantificé el impacto de un
paquete amplio de reformas estructurales: aumentaria el PIB de los paises
europeos en torno al 11% en diez anos (en comparaciéon con una mejora de
menos de 5% en Estados Unidos).

En suma, la capacidad de crecimiento de Europa esté lastrada por proble-
mas muy complejos. Sin embargo, Europa también tiene un gran potencial
de mejora y capacidad para actuar de manera efectiva. Las reformas estruc-
turales pueden elevar de manera muy notable la productividad y el creci-
miento potencial del area, y los avances en la integraciéon europea creciente
pueden representar un factor muy potente de impulso de las reformas.

En particular, la mayor integracion del sistema financiero deberia me-
jorar la asignacién de los recursos en el area. En este sentido, la Unién
Bancaria -complementada por los avances hacia la Unién del Mercado
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de Capitales- representa una reforma estructural que puede impulsar la
construccion de un mercado financiero europeo, mas abierto, competitivo
y eficiente. Todo avance en esta direccién es hoy particularmente impor-
tante para disminuir el coste del capital y para mejorar la transmisién de
la politica monetaria en un contexto de tipos de interés oficiales cero.

La revolucién inminente de la industria bancaria

Sin duda, el sistema bancario europeo afronta ese proceso de integracién
con un panorama particularmente dificil: por una parte, en un entorno de
muy bajos tipos de interés y de curvas de rendimiento muy planas; por otra,
una demanda de crédito muy modesta, resultado, principalmente, de una
situacién de bajo crecimiento econémico y de la continuacién del proceso
de desapalancamiento de las empresas y las familias.

Ademaés, los bancos se enfrentan a un entorno regulatorio mucho mas
exigente. La nueva regulacién, surgida tras la crisis de 2007-2008, tiene
sin duda efectos positivos sobre la estabilidad del sistema y afecta nega-
tivamente a la capacidad de crecimiento y rentabilidad del sistema ban-
cario. Estos factores no son coyunturales; han cambiado los fundamentos
economicos del negocio bancario de forma que en el futuro previsible la
actividad bancaria crecera menos y no sera tan rentable como en el pasado.

Estos problemas no son exclusivos de la banca europea. El crecimiento
econdémico y los tipos son bajos, al menos en todas las areas desarrolladas,
y laregulacion se ha vuelto mas estricta a nivel global. Pero en Europa, las
perspectivas demograficas y de crecimiento son més preocupantes.

No se trata solo de un problema sectorial. Como se ha senalado repetida-
mente, la situacién actual dificulta la transmisién de la politica monetaria
y eleva el coste de capital, restando eficacia a los esfuerzos del BCE por
impulsar el crecimiento. Por tanto, resulta necesario mejorar de manera
drastica la eficiencia del sistema bancario europeo.

Un mecanismo habitual en todas las industrias para mejorar la eficiencia
y la rentabilidad es la consolidacién. Europa —como otras areas desarrolla-
das- vive un proceso gradual de consolidacién del sector bancario, que se
aceleré en cierta medida con la crisis financiera. Pero este proceso sigue
siendo muy lento en comparacion con las presiones crecientes sobre el
negocio bancario. En los paises que hoy forman la Unién Europea habia
en 2001 -es decir, al inicio del siglo- unos 9.500 bancos; hoy, después de
quince anos de mercado tnico, de avances en la integracién y de una grave
crisis financiera, quedan més de 7.100, lo que significa que el nimero se
ha reducido en un 25%. En los paises que integran la eurozona -los cuales
experimentaron el impacto adicional de la moneda tinica-, habia en 2001
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unos 7.700 bancos y hoy hay 5.500; con lo cual, la reduccién del ntimero
de estos no llega al 30%. Las cifras de disminucién del nimero de bancos
en EE. UU. son del mismo orden o incluso algo superiores.

Ademas, hay que destacar que la mayor parte de los bancos desapareci-
dos son entidades de muy pequerio tamano, de forma que la disminucién
de la capacidad instalada ha sido todavia menor, y que las adquisiciones o
fusiones transfronterizas han sido muy escasas.

EN LOS QUINCE ANOS TRANSCURRIDOS,
NI EL MERCADO UNICO, NI EL EURO, NI LA CRISIS
FINANCIERA HAN CONSEGUIDO CAMBIAR DE MANERA
RADICAL EL MAPA BANCARIO EUROPEO

En definitiva, en los quince afios transcurridos, ni el mercado tnico, ni
el euro, ni la crisis financiera han conseguido cambiar de manera radical el
mapa bancario europeo, aunque en algunos paises —como Espafia, donde
la crisis bancaria fue particularmente intensa- han registrado un mayor
grado de consolidacion.El avance hacia la Unién Bancaria Europea y la
mayor presién sobre los margenes y el crecimiento podrian acelerar este
proceso. Pero es muy dificil que la consolidacién sea el mecanismo fun-
damental para conseguir las drasticas mejores de eficiencia que hoy se
requieren. En el pasado, cuestiones politicas y regulatorias han frenado la
consolidacion; hoy, a estas consideraciones habria que sumar el que para
la mayor parte de los bancos, las operaciones de crecimiento no orgéni-
cas aparecen como menos prioritarias que la necesidad de atender a los
requerimientos regulatorios y de revisar los modelos de negocio.

Por supuesto, otro mecanismo para aumentar los ingresos y los mérgenes
es expandirse hacia otras areas con mejores perspectivas de crecimiento
y tipos de interés mas altos. No obstante, esta opcién no esté al alcance de
todas las entidades y también se ve afectada por la existencia de las otras
prioridades ya citadas.

En cambio, hay otro factor, mucho méas poderoso, que exige y, a la vez,
hace posible una mejora rapida y drastica de la eficiencia del sistema fi-
nanciero: el avance tecnolégico.

El cambio en la tecnologia ha forzado ya la reinvencién de un gran ntime-
ro de industrias: la comunicacion, los medios, la musica, los viajes, distintos
sectores de distribucién y otras muchas con ganancias enormes de produc-
tividad y eficiencia, derivadas de la economia de red, de las necesidades
mucho menores de inversiones fisicas y de la mayor facilidad de conseguir
alcance global, entre otros factores.

La industria financiera retine unas caracteristicas que la hacen muy ade-
cuada para una reconversién radical sobre la base de las tecnologias de la
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informacion, porque sus materias primas basicas son la informacién y el di-
nero. Y el dinero se convierte en apuntes contables, es decir, en informacién.

Por eso, desde hace afios he estado convencido de que la banca -y la
industria financiera en general- afrontaba un cambio radical y acelerado.

Y, ciertamente, en las dltimas dos décadas han tenido lugar cambios
significativos, pero no las revoluciones que hemos visto en otros sectores.
Esto puede atribuirse a distintos factores: por una parte, a la confianza
histérica de los clientes en los bancos; también, a las altas tasas de cre-
cimiento y de rentabilidad de la industria hasta la crisis financiera, que
actuaban como un freno contra la experimentacion y el cambio; por otra
parte, probablemente el desarrollo de las infraestructuras necesarias para
extraer todo su potencial de las nuevas tecnologfas ha sido hasta hace poco
insuficiente; y, por supuesto, a la regulacién, que reducia los niveles de
libertad de las entidades para la innovacién disruptiva y las protegia de la
posible competencia de nuevos entrantes.

Pero todo esto estd cambiando. Y ahora si, la banca esta en un proceso de
transformacion cada vez mas rapido, pues los fundamentos econémicos
del negocio han empeorado y hacen mas urgente y necesario que esta se
produzca. Ademas, los clientes estan cambiando: la reputacion y la con-
fianza en los bancos sufrieron un gran dano con la crisis y, sobre todo, hay
una nueva generacién de consumidores, crecidos en el mundo digital, que
demandan otros servicios y otras maneras de acceder a ellos, y que estan
dispuestos a aceptar servicios bancarios de otras comparnifas. Encuestas
recientes muestran que entre un cuarto y la mitad de los consumidores de
Estados Unidos comprarian servicios bancarios -si los ofrecieran- a em-
presas como PayPal, Apple, Google o Amazon, o a las grandes companias
de telecomunicaciones.

HAY UNA NUEVA GENERACION DE CONSUMIDORES,
CRECIDOS EN EL MUNDO DIGITAL, QUE DEMANDAN OTROS
SERVICIOS Y OTRAS MANERAS DE ACCEDER A ELLOS

Por otra parte, la mejora de las infraestructuras esta acelerando la di-
fusién de los avances tecnolégicos. Estamos ya en una fase en la que esos
avances tienen un impacto inmediato y visible en las actividades diarias
de las personas (y, por tanto, en la actividad bancaria). Y esto, a su vez,
acelera el desarrollo tecnolégico, dando lugar a las llamadas tecnologias
exponenciales: la telefonfa mévil inteligente, las tecnologias blockchain, el
lenguaje natural, la inteligencia artificial, la computacién en la nube, la
biometria, internet de las cosas, los big data... Todo esto va a cambiar ra-
dicalmente la industria bancaria, y no se trata de sucesos en algtn futuro
impreciso o remoto. De hecho, ya esta ocurriendo. Centenares de start-ups
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estan ya atacando distintos segmentos de la cadena de valor de la banca.
Se trata de empresas sin los legacies de costes que lastran a los bancos;
que extraen la méxima ventaja de la tecnologia y de su propia flexibilidad
y sus bajos costes para ofrecer una mejor experiencia al cliente a precios
muy reducidos: los pagos, los préstamos, la compraventa de valores, la
gestion de activos son, probablemente, algunas de las areas més atacadas.
Pero también en los seguros, los depdsitos, la gestion de riesgos, la ciber-
seguridad o los mercados de capitales aparecen iniciativas con un gran
potencial disruptivo del statu quo.

Y de la misma manera que ocurrié en otros sectores, estas nuevas ini-
ciativas financiero-tecnolégicas (fintechs) estédn creciendo rapidamente.
En 2014 atrajeron inversiones por mas de 12.000 millones de délares, tres
veces mas que en el afio anterior. Y en la primera mitad de 2015, las in-
versiones en fintechs se estiman en mas de 13.000 millones de délares, por
encima de las realizadas en todo el afio anterior. Muchas de estas empresas
ya no son tan pequernias. Estimaciones recientes sefialan que hay més de
treinta que han alcanzado el estatus de “unicornios”, como se denomina
a las que sobrepasan los 1.000 millones de délares de valoracidn, y este
ndmero se va a doblar o triplicar cada afio.

Al igual que no hay apenas segmento de la actividad bancaria libre de
estos nuevos competidores, tampoco hay muchos mercados nacionales
“protegidos” de ellos, en primer lugar porque su actividad es global - si no
en este momento, si potencialmente- y en segundo lugar, porque no solo
hay desarrollos importantes en Estados Unidos ~donde, de hecho, operan
en torno al 60% de estas companias-. En Europa se sitian un 20% de ellas
y hay una actividad muy notable en el mundo emergente. En China, India,
América Latina e incluso Africa hay iniciativas muy interesantes, en buena
parte dirigidas a proporcionar servicios bancarios a coste muy reducido
para la altisima proporcién de la poblacién mundial con bajos niveles de
renta, para los que la banca convencional resulta inasequible.

El impacto a medio plazo de estas compaiiias sobre los ingresos y los
beneficios de los bancos puede ser muy fuerte. Un informe reciente de
McKinsey (2015) estima que podrian perder el 40% de los beneficios de su
negocio de financiacién de consumo, el 30% en pagos y el 25% en préstamos
a pequenas y medianas empresas.

Sin embargo, la mayor parte de estos nuevos concurrentes en el negocio
bancario/financiero necesitan apoyarse en los bancos convencionales para
“entregar” sus servicios. En la mayor parte de los casos, no tienen la or-
ganizacion y/o la capacidad financiera necesarios para ofrecer un servicio
completo (end-to-end). Tal y como ha expresado hace poco Marc Andrees-
sen, cocreador de Mosaic y de Netscape, dedicado ahora al capital riesgo
en el A&mbito de la tecnologia, las empresas fintech “estéan reinventando la
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experiencia del usuario, pero no ‘todo el asunto’ (they are reinventing the
user experience but not ‘the whole thing’)”.

Incluso las grandes compainias digitales (Amazon, Google o Apple) que
ya combinan su oferta actual de recursos y servicios con determinados
productos financieros, se han mostrado hasta ahora reacias a realizar una
oferta bancaria amplia y completa, principalmente por su reticencia a
someterse a la estricta regulaciéon bancaria.

Pero todo esto cambiara. Y los bancos que quieran prosperar en este
nuevo entorno tecnolégico tienen que reaccionar rapido porque la ventaja
de oportunidad que hoy existe se cerrara en algiin momento.

Sin duda, para algunos ya es demasiado tarde. La presién del avance
tecnolégico va a ser el verdadero motor de la drastica consolidacion del
sector que tiene que desencadenarse y que serd, sobre todo, el propulsor
de una mejora radical de la productividad y la eficiencia en la banca, de la
misma magnitud que se ha producido en otros sectores ya “digitalizados”.
Y todo ello, en beneficio de la inversién y el crecimiento econémico y, en
definitiva, de los consumidores.

Estamos ya avanzando hacia una nueva industria bancaria. Y en ese
proceso participan agentes muy distintos.

Por una parte, tenemos los bancos “convencionales”, que cuentan con una
inmensa mayoria de los clientes de los que tienen una gran informacion,
con infraestructuras de produccién y de distribucién, con las licencias
exigidas por la regulacién y con recursos financieros. No obstante, también
estén atados a estructuras muy rigidas y costosas, procesos poco agiles,
culturas obsoletas, y muy alejados del ambito donde se estan generando
las dltimas tecnologias y las innovaciones mas disruptivas.

Por otra parte tenemos compariias de creacién muy reciente, muy agiles
y flexibles, creativas e innovadoras y con mayor conocimiento del mundo
tecnologico. Sin embargo, carecen de clientes y de las infraestructuras
para captarlos, no tienen marca, ni grandes recursos financieros, ni la ex-
periencia del negocio bancario para expandir su nicho inicial de actividad.

Por tultimo tenemos los grandes nombres de la red, con clientes, con
marca y con recursos para cubrir cualquier carencia de infraestructura o
de movimiento que pudieran tener, pero para los cuales el negocio finan-
ciero no representa una alta prioridad (seguramente por su reticencia a
participar en un sector altamente regulado).

Todos estos son los componentes fundamentales del nuevo ecosistema
bancario digital que se estd empezando a configurar. Y la pregunta clave
es: 4quién estara en el centro de este ecosistema? O lo que es lo mismo,
4quién sera el “propietario” de los clientes?

Habra pocos bancos que puedan ocupar esta posicion, porque el cambio
que exige es un proceso largo, complicado y costoso, que implica no solo
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Un grupo de empleados de PayPal frente
a la sede de Nasdaqg en Nueva York.

una transformacion tecnolégica radical, sino también un profundo cambio

organizativo y cultural. Por eso, muchos bancos desaparecerin; otros, se

convertiran en marcas blancas, proveedores de servicios de infraestructu-
ra para otras compaiifas financieras; y, finalmente, unos cuantos evolucio-
naran a tiempo para convertirse en companias de informacién y software,
con una oferta de productos y servicios mucho mas amplia -incluyendo

servicios no financieros-, capaces de ofrecer a cada cliente individual una

propuesta de valor radicalmente distinta y superior, sobre la base de ge-
nerar la mejor experiencia posible.

Aquellos bancos que tengan mas éxito en esta transformacion se con-
vertiran en los “reguladores”, propietarios y gestores de una plataforma
muy amplia y variada, en la que el “banco” interaccionara (colaboraré) con
un gran numero de proveedores especializados y con los clientes, convir-
tiendo los datos en el conocimiento que le permita disenar y entregar las
mejores soluciones.

La experiencia transformadora de BBVA
Esto es lo que en BBVA entendemos por la “transformacién digital”. Y esto
es lo que estamos haciendo.

Por supuesto, no descuidamos el dia a dia; somos uno de los grandes ban-
cos mas eficientes y rentables del mundo; hemos ganado cuota de mercado
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en Esparia en el proceso de consolidacidn tras la crisis financiera; y hemos
construido una sélida presencia en geografias con mejores perspectivas
que Europa de crecimiento a largo plazo: Estados Unidos, México y otros
paises de América Latina, Turquia, Asia oriental, son hoy mercados fun-
damentales para nuestro grupo.

Pero la clave de nuestra estrategia, de nuestra vision, de nuestro futuro,
es la transformacion digital. En mi articulo en el libro de esta coleccién del
ano pasado (Gonzalez, 2014) he descrito las bases de esta transformacién
y el proceso que ha seguido, de modo que aqui me limitaré a un resumen
muy somero y a dar cuenta de los avances més recientes.

Para describir esa transformacién, en BBVA utilizamos la analogia de la
construccion de una casa: en esa “casa” digital, los cimientos son la tecno-
logia; los suelos y las paredes son los procesos, los productos, la estructura
organizativa y la cultura corporativa; por ultimo, el tejado representa los
canales, los puntos de contacto con los clientes.

Con respecto a los cimientos, después de ocho afos de trabajo, en BBVA
tenemos una plataforma tecnolégica de tltima generacién, modular, es-
calable y ya plenamente operativa, que nos permite afrontar el aumento
exponencial de las transacciones que tendremos que atender a medida
que progrese la revolucién digital en la banca, y nos sitiia en una posicién
de ventaja con respecto a la inmensa mayoria de los bancos. Gran parte
de ellos todavia operan con lo que el profesor Weill, del MIT, ha llamado
plataformas espagueti, herramientas tecnolégicas disenadas en los anos
setenta, a las que se ha hecho necesario practicar multitud de reparaciones,
modificaciones y anadidos posteriores. Estas plataformas serén incapaces
de atender el volumen y la complejidad creciente de las necesidades futu-
ras del proceso de datos.

Nuestra plataforma nos permite hoy trabajar en tiempo real; gestionar
un ecosistema abierto con terceros (otros proveedores); desplegar una
arquitectura mucho més avanzada de ciberseguridad y proteccién de da-
tos; extraer un mayor conocimiento de nuestros datos; y convertir este
conocimiento en productos y servicios, con una reduccion dréastica del
time to market.

Pero la plataforma tecnolégica no lo es todo. Es una herramienta en
manos de las personas para que estas disefien y construyan una mejor
experiencia para los clientes.

Una vez que los cimientos estén en su lugar, se necesitan las paredes y los
pisos. Esto supone una transformacién de las operaciones y los procesos
y, para impulsarla, se hace necesaria una nueva estructura organizativa.

Por eso, en 2014 creamos una divisiéon de Banca Digital, con amplios po-
deres y recursos para acelerar la transformacién, que dio resultados muy
positivos y nos impulsé a dar un paso mas: un ano después, en mayo de
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2015, reorganizamos absolutamente la estructura directiva de BBVA, y el
jefe de nuestra divisién de Banca Digital pasé a ser el consejero delegado.
A partir de ese momento, BBVA “Digital” lidera el proceso de transfor-
macion de todo el grupo, al frente de una estructura que tiene dos objetivos
basicos: impulsar los resultados en todos los negocios del grupo en el corto y
medio plazo y dotarlo de las competencias necesarias (recursos humanos y
tecnolégicos) para competir con éxito en la nueva industria bancaria digital.
Por supuesto, en estos anios nos hemos ocupado también de mejorar nues-
tro tejado, los canales para distribuir nuestros productos y servicios. Nues-
tros canales digitales atienden hoy a 14 millones de clientes (mas del 20% de
nuestra base total), con 7,5 millones de clientes via mévil. Estan creciendo
rapidamente y se estdn mostrando muy eficaces para incrementar las ventas
de productos como préstamos de consumo, fondos de pensiones, etcétera.

EN LA “CASA” DIGITAL, LOS CIMIENTOS SON LA
TECNOLOGIA; LOS SUELOS Y LAS PAREDES, LOS PROCESOS,
LOS PRODUCTOS, LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y LA
CULTURA CORPORATIVA; EL TEJADO, LOS CANALES

En paralelo, estamos desarrollando diferentes esquemas de colabora-
cién con desarrolladores y start-ups financiero/tecnolégicas: hemos abierto
nuestra plataforma a algunas de ellas (como Dwolla), estamos colaborando
con otras en diferentes desarrollos, hemos comprado start-ups que puedan
aportarnos conocimiento y capacidades especiales, y hemos creado un
fondo de capital riesgo que invierte en distintas empresas innovadoras en
nuestra industria.

Todo esto nos ayuda en nuestra transformacion, pero el factor funda-
mental es implicar a todos nuestros empleados en el proceso. Para eso,
hemos reorganizado completamente nuestro departamento de Recursos
Humanos (ahora divisién de Talento y Cultura), responsable de desarrollar
una cultura mas flexible, 4gil y emprendedora.

En BBVA estamos permanentemente evolucionando, mejorando nuestra
casa digital. Hemos avanzado mucho, creemos que estamos en situacién
de ser lideres en la transformacion de nuestra industria y convertirnos en
uno de los primeros -y esperamos que el mejor- banco del conocimiento,
plenamente integrado en el ecosistema digital.

Pero sabemos que hay mucho camino por delante; nuestra transforma-
cién dista mucho de estar completa y, en cualquier caso, el cambio tecno-
l6gico contintia acelerandose; la sociedad continta transformandose.

Asi, la transformacion digital es una carrera sin linea de meta y sin ru-
tas preestablecidas; ni siquiera existen todavia reglas para la industria
bancaria digital.
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El futuro de la industria financiera: regulacién y transformacion digital

La cuestién de la regulacion es crucial y marcard, en uno u otro sentido, el
desarrollo de la industria bancaria digital.

Estamos ante tecnologias con un gran poder disruptivo, que ofrecen
enormes posibilidades para mejorar la calidad, la conveniencia y el precio
de los servicios financieros. Esto supondria grandes beneficios para los
consumidores europeos y para todos los del mundo; especialmente, para
los miles de millones de personas de rentas mas bajas que hoy no tienen
acceso a los servicios financieros. Al tiempo, la mayor eficiencia del siste-
ma permitira una reduccién de coste del capital, impulsando la inversién
y el crecimiento. Sin embargo, materializar esos beneficios potenciales
requiere una regulacién apropiada y, hoy en dia, la industria bancaria
digital esta basicamente desregulada.

Esto deja una vasta tierra de nadie en temas tan importantes como la esta-
bilidad macroeconémica y financiera, la privacidad de los datos, la expan-
sién de la banca en la sombra, la proteccién del consumidor, la ciberseguri-
dad y todas las materias de lavado de dinero y financiacién de actividades
ilegales y delictivas.

Por otra parte, en la industria financiera hoy estan operando dos tipos
distintos de agentes: unos, los jugadores tradicionales, los bancos, estan
sujetos a una regulacién muy precisa y estricta. Otros, los nuevos jugado-
res digitales, funcionan bajo reglas mucho mas laxas o, simplemente, sin
ellas. Esto genera un marco de competencia absolutamente desequilibrado
y, por tanto, muy favorable al desarrollo del segmento de la industria fuera
del radar de los reguladores y los supervisores.

Estos, hasta ahora, han ido por detras de los acontecimientos. La crisis
financiera y todas sus consecuencias y ramificaciones, han sido -de forma
absolutamente comprensible- su preocupacién prioritaria y casi exclusiva.

Pero esto tiene que cambiar. De hecho, ya esta empezando a hacerlo. Es
importante desarrollar un sistema de regulacion y supervisién de las activi-
dades financieras digitales. Un sistema que tiene que mantener equilibrios
muy dificiles y delicados.

Por un lado, el equilibrio entre estabilidad y eficiencia, combinando un
grado apropiado de control que no ahogue la innovacién, y armonizando
también la necesidad de proteger a los consumidores frente a posibles
perjuicios, con la de preservar los beneficios para ellos mismos de unos
mejores costes y una mayor conveniencia.

Un segundo equilibrio que debe preservarse es el de las condiciones de
competencia entre los bancos y los nuevos entrantes digitales, cuya regula-
cién deberia permitir a los bancos utilizar la tecnologia para proporcionar
a sus clientes servicios mejores, mas baratos y convenientes; y, al mismo
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tiempo, los nuevos entrantes deberian estar sujetos a cierta regulacion,
acorde con el tipo de actividades que desarrollen.

Todo esto deberia hacerse a nivel global porque la banca digital es -y
solo puede ser- global. Ciertamente, esta es una tarea dificil, pero nece-
saria para garantizar la estabilidad financiera y macroeconémica futura
y aprovechar las enormes posibilidades de la tecnologia para impulsar la
productividad, el crecimiento y el bienestar de las personas.

ARTICULOS RELACIONADOS:

El modelo europeo de crecimiento en crisis

La transformacién de una empresa analdgica
en una empresa digital: el caso de BBVA

Una banca del conocimiento para una
sociedad hiperconectada
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Durante décadas, la UE ha sido un vehiculo
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LA CRISIS DEL EURO
Y EL FUTURO DE LA
INTEGRACION EUROPEA

Desde una perspectiva histérica a largo plazo, la Unién Europea es una de las
creaciones politicas més peculiares de finales del siglo xx, una herramienta
de cooperacién supranacional que no llega a ser una federacion politica, pero
que es més fuerte que un régimen internacional. Tras medio siglo marcado
por la depresiéon econémica y por dos guerras mundiales, la comunidad eco-
némica establecida por medio del Tratado de Roma en 1957 se convirtié en
el instrumento de uno de los periodos de paz y prosperidad mas largos que
haya disfrutado jamés el continente europeo.

Sin embargo, en la actualidad la Unién Europea se encuentra en apuros,
pues parece incapaz de proporcionar la armonia y el bienestar que prometia
desde sus comienzos. La prolongada crisis del euro es la mas destacada ma-
nifestacion de esos problemas. Como una debacle a cAmara lenta, la crisis ha
evidenciado las divisiones de la Unién Europea, pero los inconvenientes a los
que debe hacer frente la UE van mucho mas alla: el crecimiento econémico
anual entre los veintiocho Estados miembros que hoy forman la Unién ya
estaba decayendo mucho antes de la crisis, situandose en un 2,6%, frente al
3,3% de EE. UU,, entre 1997 y 2006.

LA UE PARECE INCAPAZ DE
PROPORCIONAR LA ARMONIA Y EL BIENESTAR
QUE PROMETIA DESDE SUS COMIENZOS

Ademas, los bajos indices de natalidad haran atin més dificil que Europa
alcance elevadas tasas de crecimiento econémico en los préximos anos. Se
prevé que la tasa de dependencia de la poblacién de edad avanzada en la UE
se duplique en 2080, situdndose en tan solo dos personas en edad de trabajar
por cada una de mas de 65 anos. La inmigracién ofrece una solucion al proble-
ma, pero se estd encontrando con una feroz resistencia entre los gobiernos de
Europa, donde los partidos de derecha radical que se oponen a la inmigracién
y a las politicas de la Unién Europea estan en alza. La propia UE carece de
una politica eficaz para hacer frente a los barcos cargados de refugiados que
atraviesan el Mediterraneo en cantidades nunca antes vistas.

Entretanto, la reputacién de la Uniéon Europea como garante de la paz y la
democracia en Europa se ve empanada por su incapacidad para evitar que
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una renacida Rusia, bajo la batuta de Vladimir Putin, ocupe partes de Ucrania
o para impedir que Hungria, uno de sus propios Estados miembros, se des-
lice de nuevo por la pendiente de un régimen semiautoritario. Ni que decir
tiene que KEuropa siempre se ha enfrentado a desafios, pero, hoy en dia, para
muchos la Unién Europea parece parte del problema, mas que de la solucién.
Para comprender por qué, necesitamos volver la vista sobre la evolucién del
proceso de integracién europea.

La evolucién de la Unién Europea

Desde sus comienzos con la Comunidad Europea del Carbén y del Acero en
1951, la integracidn institucional en Europa siempre ha tenido una motiva-
cién multiple. Por un lado, para algunos ha venido estimulada por los ideales
de una “unién cada vez mas estrecha” que habria de culminar en el Estado
europeo sofiado por sus fundadores, Jean Monnet, Robert Schuman y Alcide
De Gaspari. Por otro lado, la integracién inicamente ha avanzado cuando los
gobiernos nacionales han visto la manera de que las instituciones europeas
sirvan a los intereses de su propio pais..

CADA AVANCE HACIA LA INTEGRACION SE HA
BASADO EN EN LA PERCEPCION DE QUE OFRECIA
BENEFICIOS A LARGO PLAZO AUN CUANDO
REQUERIAN SACRIFICIOS A CORTO PLAZO

Las concepciones basadas en intereses nacionales estén limitadas por cir-
cunstancias econémicas y geopoliticas, pero son, en dltima instancia, una
construccién social. Como tal, se ven afectadas por la tasa de descuento
que los gobiernos asocian a las ganancias futuras, por la confianza de los
dirigentes en el modo en que funcionara un nuevo conjunto de instituciones
y por la percepcidn, por parte de un gobierno, del coste de oportunidad de
avanzar en una direccion en lugar de en otra® En este sentido, las distintas
visiones de lo que podria ser Europa influyen en las decisiones practicas
que se toman para llegar a ella. Charles de Gaulle no fue el tnico lider
movido por une certaine idée de I’Europe.

Asi pues, a menudo acomparna a la integracién europea una cierta “am-
bigtiedad constructiva” en torno a lo que supondrian sus siguientes pasos
para cada uno de los Estados miembros. En su mayor parte, no obstante,
cada avance hacia la integracién se ha basado en la percepcion de que

1 Moravesik, A., The Choice for Europe. Cornell University Press, Ithaca, 1998.
2 Goldstein, J. y Keohane, R. (eds.), Ideas and Foreign Policy. Cornell University Press, Ithaca, 1993.
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ofrecia a los Estados miembros unos resultados positivos, esto es, benefi-
cios a largo plazo para todos aun cuando requiriera sacrificios por parte
de algunos a corto plazo. Este aspecto es importante para comprender los
dilemas a los que se enfrenta Europa en la actualidad.

Durante las décadas de 1950 y 1960, la integracién europea ofrecia unas
ventajas que estaban relativamente claras. La Comunidad Econémica Eu-
ropea proporcionaba un vehiculo para la reconstrucciéon econémica y la
paz en Europa occidental. Una generaciéon diezmada por la guerra consi-
deraba que aquellos eran objetivos superiores. El Acta Unica Europea de
1986, que debia crear un mercado Unico continental antes de 1992 sobre la
base de una votacién por mayoria cualificada, se presenté como un medio
para garantizar la prosperidad tras una década de “euroesclerosis”. Los
Estados miembros sabian que la liberalizacién requeriria algunos sacrifi-
cios, pero estaban convencidos de que el resultado a largo plazo seria una
mayor prosperidad para todos.

En gran medida, estos fines dictaron los medios empleados para alcanzar-
los. Dado que su objetivo principal era una mayor eficiencia econémica, la Co-
munidad Europea de las décadas de 1960 y 1970 se concibid y se presentd, en
gran parte, como una iniciativa tecnocratica. Como es légico, los gobiernos
nacionales seguian teniendo la dltima palabra y la Comunidad adquiri6 un
barniz de participacién popular cuando el Parlamento Europeo se convirtié
en un érgano elegido, pero las acciones de la Comunidad Europea estaban
legitimadas en gran medida en funcién de su eficiencia técnica. A los comi-
tés del Consejo se les impuso la condicién de que basaran sus decisiones
en los conocimientos técnicos, y la Comisién justificaba sus propuestas
fundamentandose en la eficiencia econémica’.

Sin embargo, a medida que el alcance de las decisiones europeas fue am-
pliAndose, comenzaron a aparecer grietas en esta fachada. Cuando la CE se
centraba en Ambitos normativos restringidos, con escasas consecuencias
distributivas, sus politicas podian justificarse por razones de eficiencia
técnica. En cambio, tras el Acta Unica Europea, las normas liberalizadoras
de la UE comenzaron a afectar a amplios segmentos de la poblacién activa,
creando tanto perdedores como ganadores. Los funcionarios europeos
llevaban decenios quejandose de que sus esfuerzos pasaban inadvertidos.
De pronto, adquirieron una visibilidad politica mucho mayor y la gente
que se sentia perjudicada por la liberalizacién o la globalizaciéon empez6
a culpar a la UE. La consecuencia es una crisis de legitimidad de la que la
Unién Europea atin no se ha recuperado por completo.

3 Jabko, N., Playing the Market. Cornell University Press, Ithaca, 2006.
4 Joerges, C. y Neyer, J., “From Intergovernmental Bargaining to Deliberative Political Processes:
The Constitutionalisation of Comitology”, en European Law Journal 3, 273-99, 1997.
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Evidentemente, con frecuencia los gobiernos democréticos distribuyen
ganancias y pérdidas entre distintos grupos sociales, y legitiman esas
decisiones argumentando que las tltimas elecciones les concedieron la
autoridad para hacerlo y que en los siguientes comicios rendiran cuentas
de sus actos. Esa es la base de la “capacidad politica” de los gobiernos
democraticos en contextos en los que “gobernar es elegir”, pero la Unién
Europea carece de esa capacidad politica. La Comisién no es un érgano
elegido y el Consejo, tras un velo de secretismo, alcanza acuerdos de los
que no se puede responsabilizar a ninguno de sus miembros®.

En los Tratados de Maastricht y Lisboa, la respuesta de la Unién Europea
a esta crisis de legitimidad consisti6 en incrementar los poderes del Par-
lamento Europeo, al tiempo que ampliaba atiin mas las competencias de
la UE, pero las complejas normas de decision oscurecen el papel del Par-
lamento y las elecciones al mismo se deciden, por lo general, en funcién
de cuestiones nacionales, en lugar de europeas, a falta de un electorado
continental cohesionado o de partidos verdaderamente europeos. A los
ojos de muchos de sus ciudadanos, la UE sigue pareciendo una tecnocracia.
Europa sufre esa clase de marcada division entre el pays légal y el pays réel
que en su dia se dijo que caracterizaba a la Tercera Republica Francesa.
Como consecuencia, la legitimidad de la UE gira en gran medida en torno
a su capacidad para promover la prosperidad a lo largo y ancho del conti-
nente®. Por eso la crisis del euro plantea para Europa profundos dilemas,
tanto politicos como econémicos.

El origen de la crisis del euro

Como todas las iniciativas de su clase, la decisién de establecer una unién
econémica y monetaria en Europa responde a una multiplicidad de cau-
sas: la Uniéon Econémica y Monetaria (UEM) era una construccién tanto
econémica como politica. Mandatarios como Jacques Delors, presidente
de la Comisién Europea, vefan la UEM como una manera de continuar
avanzando en la idea del mercado tnico. El presidente de Francia, Francois
Mitterrand, esperaba que la unién monetaria redujera la influencia que
el Bundesbank alemén tenia en el anterior sistema monetario europeo;
mientras que el canciller alemén Helmut Kohl la consideraba como una
forma de acercar la recién unificada Alemania al resto de Europa, al tiem-
po que se aseguraba de que sus socios comerciales no pudieran obtener
una ventaja competitiva respecto de los productos alemanes mediante

5 Cox, S., What’s Wrong with the European Union & How to Fix It. Polity, Cambridge, 2008.
6 Scharpf, F. W., Governing in Europe. Oxford University Press, Oxford, 1999.
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la devaluacion de sus monedas. Cada uno de esos mandatarios tenia sus
motivos para desear esa unién, aunque los economistas advirtieran que
Europa no era una “zona monetaria éptima”, pues carecia de la capacidad
para adaptarse a las sacudidas econémicas que propician unas elevadas
tasas de movilidad laboral y unos sistemas de seguros sociales capaces
de redistribuir automaticamente los ingresos en favor de regiones que
estuvieran padeciendo una recesion’.

Las instituciones creadas para la nueva unién monetaria fueron minimas,
en el mejor de los casos. Al nuevo Banco Central Europeo se le encomendé
la tarea de mantener la estabilidad financiera, pero se le prohibié comprar
deuda publica. Asi pues, carecia de las herramientas de las que disponen
la mayoria de los bancos centrales para defenderse de los ataques especu-
lativos en los mercados de bonos. La premisa era que la unién monetaria
nunca debfa implicar transferencias entre los Estados miembros, con lo
que, al establecer la solidaridad monetaria sin la correspondiente base de
solidaridad social, se introducia una deficiencia que habria de perseguirla
en el futuro.

AL BCE SE LE ENCOMENDO MANTENER
LA ESTABILIDAD FINANCIERA, PERO SE LE
PROHIBIO COMPRAR DEUDA PUBLICA

A pesar de esas limitaciones, la moneda tinica funciond lo suficientemente
bien para que la Comisién Europea declarara, al cabo de diez afios de su
creacion, que: “La moneda Unica se ha convertido en un simbolo de Euro-
pa, y esta considerada por los ciudadanos de la eurozona como una de las
consecuencias mas positivas de la integracién europea”. Sin embargo, a
los pocos meses estall6 la crisis del euro. Entonces, équé fue lo que salié
mal? {Por qué hubo de enfrentarse Europa a una crisis de deuda publica
que aun no se ha resuelto?

La respuesta mas sencilla es que Europa fue victima del mismo desenfre-
no en la solicitud y la concesion de créditos, alimentado por nuevos tipos
de derivados financieros y por una regulacién excesivamente indulgente,
que precipito la crisis financiera de EE. UU. y la recesién global en 2008.
El caso més notorio es el de Grecia, cuyo anuncio, en octubre de 2009, de
que su déficit presupuestario iba a ser casi tres veces superior a lo previsto
(mas tarde se descubrié que habia alcanzado el 15,6% del PIB) desencade-
no la crisis de confianza en la deuda publica. A medida que los inversores
temerosos abandonaron sus posiciones en bonos griegos, el nerviosismo

7 Para una critica, véase: Mongelli, F. P, “New Views on the Optimum Currency Area Theory: What
is EMU Telling Us?”. Documento de Trabajo del BCE n® 138, 2002.
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se contagio a Irlanda, Portugal y Espana, donde los préstamos en el sector
privado habian aumentado de forma exponencial como consecuencia del
auge del sector de la vivienda y la construccion, aun cuando los niveles
de deuda publica eran relativamente modestos. En muchos sentidos, los
problemas de estos paises eran comparables a los de EE. UU. Sin embargo,
a diferencia de EE. UU. o el Reino Unido, ellos no tenian un banco central
dispuesto a comprar deuda publica. En su lugar, emprendieron el tortuoso
proceso de negociar programas de rescate con el BCE y la UE.

Bajo la superficie, no obstante, la crisis del euro refleja algunos de los
dilemas estructurales de gestionar una moneda tnica que engloba multi-
ples variantes de capitalismo. La unién monetaria reunié a Estados con
distintos niveles de desarrollo politico y con economias politicas estruc-
turadas de formas bastante distintas. Muchos de los problemas a los que

MUCHOS DE LOS PROBLEMAS DE LA UE PROVIENEN
DE LAS ASIMETRIAS INSTITUCIONALES DE LAS ECONOMIAS
POLITICAS DE SUS ESTADOS MIEMBROS

se enfrenta la unién no provienen de los impactos econémicos asimétricos
que preveia la teoria del d&rea monetaria 6ptima, sino de las asimetrias ins-
titucionales de las economias politicas de sus Estados miembros®. El Pacto
de Estabilidad y Crecimiento que limitaba los niveles de deuda y déficit
publicos resulté dificil de aplicar y fue poco mas que una hoja de parra que
cubria esas diferencias estructurales. Algunos creian que la experiencia de
competir en una unién monetaria eliminaria gradualmente esas asimetrias
institucionales, pero estas tienen profundas raices histéricas que no ceden
facilmente ante una reforma gradual.

Entre las diferencias més importantes en la organizacion de la economia
politica se encuentran aquellas que separan las “economias de mercado
coordinadas” del norte de Europa, grupo en el que se incluyen Alemania,
Bélgica, Austria, Finlandia y los Paises Bajos, de las economias mediterra-
neas de la Europa meridional, donde estdn encuadradas Espana, Portugal,
Grecia e [talia’. Alemania es el clasico ejemplo de esas economias del norte
de Europa: gracias a unos sindicatos y unas asociaciones patronales bien
desarrollados, organizados por sectores y acostumbrados a negociar entre
si, es capaz de contener el coste unitario de la mano de obra para promover
las exportaciones. Un complejo sistema de formacién profesional admi-
nistrado por esas agrupaciones de productores, respaldadas por comités

8 Boltho, A. y Carlin, W., “The Problems of European Monetary Union: Asymmetric Shocks or
Asymmetric Behaviour?”, <http://wwwvoxeu.org/article/problems-eurozone>, 2012.
9 Hall, P. A. y Soskice, D., Varieties of Capitalism. Oxford University Press, Oxford, 2001.
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Alemania basd su crecimiento en las exportaciones.
En la imagen, el puerto de Hamburgo.

de empresa en las grandes corporaciones, proporciona a las compariias
alemanas ventajas importantes en la produccién de mercancias de eleva-
da calidad y alto valor anadido para las que la demanda de exportacién es
relativamente estable. Al igual que sus vecinos nérdicos, Alemania estaba
institucionalmente bien equipada para aplicar una estrategia de crecimien-
to basada en las exportaciones.

Por el contrario, las economias politicas del sur de Europa estan organiza-
das de forma bastante distinta. Espania, Portugal, Grecia e Italia desarrolla-
ron movimientos obreros conflictivos divididos en confederaciones rivales
que se enfrentan a asociaciones patronales relativamente débiles, lo cual
permite pactos sociales periédicos, pero hace muy dificil una coordinacién
salarial sostenida. Como consecuencia, con la UEM la competencia extranje-
ra mantuvo bajos los salarios en sus sectores exportadores, pero el aumento
salarial en los sectores protegidos hizo que subiera el coste unitario de la
mano de obra en el conjunto de la economial®. Ademas, estos paises carecen
de la capacidad institucional para ofrecer una formacién coordinada que
haga posible la produccién de alto valor aniadido y la innovacién continua.
Por ello, el nimero de empresas que dependen de una mano de obra barata
es mayor y, a partir de 1989, la competencia de bajo coste procedente de
Europa central y del este afecté fuertemente a sus exportaciones.

La unién monetaria tuvo distintas implicaciones para estos dos tipos
de economias politicas. Dentro de la UEM, los paises del norte de Europa

10 Hancké, B., Unions, Central Banks and EMU. Oxford University Press, Oxford, 2013.
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pudieron continuar con sus tradicionales estrategias de crecimiento ba-
sadas en las exportaciones. El BCE los ayudé vigilando de cerca los con-
venios salariales alemanes, y los vecinos de Alemania, los tomaron como
referencia para contener sus propios salarios. Ademaés, ahora gozaban de
nuevas ventajas, dado que sus vecinos ya no podian devaluar su moneda,
mientras que la heterogeneidad de los miembros de la unién contuvo el
tipo de cambio externo del euro. Como resultado, los superavits de las
balanzas comerciales del norte de Europa comenzaron a aumentar, en el
caso de Alemania de forma espectacular.

Sin embargo, el ingreso en la unién monetaria planteaba serios dile-
mas para los paises del sur de Europa. En los afios previos al Tratado de
Maastricht, sin capacidad para coordinar la negociacién salarial, a menudo
dependian de devaluaciones periédicas del tipo de cambio para rebajar los
precios de sus productos frente a la competencia extranjera. Con la UEM,
perdieron esa facultad de ajuste econémico, justo cuando las economias
emergentes comenzaban a arrebatarles cuota de mercado de las expor-
taciones de mercancias de bajo coste. La ruta de crecimiento alternativa
de estas economias pasaba por la ampliacién de la demanda nacional, y la
entrada en la UEM hizo que esta estrategia resultara ain mas atractiva,
pues reducia el coste del capital en el sur de Europa, en un momento en que
los inversores del norte buscaban lugares en los que invertir sus crecien-
tes superavits comerciales. No obstante, el fenémeno que acomparna por
naturaleza a una estrategia de crecimiento basada en la demanda nacional
es la inflacién de precios y salarios, algo que las politicas monetarias de

“talla tnica” del BCE no podian contener sin provocar una recesion en el
norte del continente. A medida que la inflacién iba reduciendo el coste real
del capital, el auge del precio de los activos desvié recursos fuera de unos
sectores exportadores que ya sufrian dificultades a causa del aumento en
los precios de los insumos.

En resumen, uno de los efectos de la unién monetaria fue el de estimular
sendas de crecimiento desequilibradas que favorecieron la expansién de
los sectores exportadores del norte de Europa, con frecuencia a costa del
consumo interno, al tiempo que muchos sectores exportadores del sur de
Europa languidecian frente a la prosperidad de los sectores protegidos de la
competencia exterior (entre los que frecuentemente destacaba la construc-
cién). Culpar de estos resultados a los gobiernos de la Europa meridional,
como tienden a hacer algunos, es ignorar las insalvables diferencias en la
organizacion de las economias politicas y las formas en que estas dotan a
los paises de distintos tipos de mecanismos de ajuste. En su mayor parte,
los gobiernos del sur de Europa siguieron las estrategias de crecimiento
que tenfan mas a su alcance, muchas veces con un éxito considerable. Entre
1997 y 2007, Espana y Grecia crecieron a tasas préximas al 4% anual. Habria
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sido necesario hacer més para amortiguar los auges de la construccién y
garantizar la solvencia de los bancos que los financiaban, pero esperar que
el sur de Europa emulara las estrategias de crecimiento del norte implica
no entender c6mo se consigue el crecimiento basado en las exportaciones.

En el caso de Grecia, la estructura del Estado fue igualmente importante
en los origenes de la crisis. Los gobiernos griegos utilizaron los flujos de
fondos procedentes del norte para financiar el consumo, en lugar de la
inversion, a menudo para fortalecer el respaldo politico del partido en el

LA UNION MONETARIA ESTIMULO SENDAS DE
CRECIMIENTO DESEQUILIBRADAS QUE FAVORECIERON
LA EXPANSION DE LOS EXPORTADORES DEL NORTE

gobierno entre los empleados publicos y los pensionistas'. Grecia carecia
de la capacidad administrativa para recaudar y gastar los fondos de forma
eficaz: la evasion fiscal podria explicar la mitad del déficit presupuestario
declarado en 2008. El clientelismo era un problema en otros lugares del
sur de Europa, como también lo es en ciertas partes del norte, pero en Ita-
lia, Espana y Portugal la regulacion de los mercados de bienes disminuy6
tanto o mas que en la mayoria de los paises del norte de Europa durante
los primeros arios de la década de 2000.

La respuesta a la crisis del euro y sus consecuencias

La crisis del euro comenzé en 2010, cuando los inversores internacionales,
nerviosos ya como consecuencia de la crisis bancaria de EE. UU., perdieron
la confianza en la capacidad de los bancos y Estados soberanos europeos de
pagar sus deudas. De pronto, el mismo instinto gregario de los mercados
financieros que habia reducido el coste del capital en la Europa meridional
aumentoé ese coste a lo largo de gran parte del continente. En cualquier
circunstancia, ese habria sido un momento dificil, pero la moneda tnica
carecia de mecanismos institucionales de ajuste eficaces. Si bien el BCE
ide6 gradualmente formas de proporcionar liquidez de emergencia a los
bancos que se hallaban bajo presion y, finalmente, restauré la confianza al
anunciar, a mediados de 2012, cuando estaba dispuesto a comprar deuda
publica en los mercados secundarios, en un principio no tenfa capacidad
para comprar bonos del Estado con el objeto de evitar el panico en los
mercados de deuda. Una eurozona construida tinicamente sobre la base

11 Mitsopoulos, M. y Pelagidis, T., Understanding the Crisis in Greece. Palgrave Macmillan, Hound-
mills, 2012.
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de un conjunto minimo de normas no poseia capacidad fiscal centralizada
propia y sus facultades para tomar decisiones eran limitadas y requerian
de la unanimidad de los gobiernos de los paises miembros.

En este contexto, el hecho de que los gobiernos europeos consiguieran
finalmente articular paquetes de rescate para los gobiernos griego, irlan-
dés y portugués, asi como una linea de crédito para los bancos espaioles,
constituye un logro sorprendente que refleja niveles inauditos de coopera-
cién intergubernamental. Paradéjicamente, no obstante, el tortuoso pro-
ceso a través del cual se consiguié dicha colaboracién ha creado enormes
tensiones en el sistema de gobernanza europeo que ponen en peligro las
perspectivas de una mayor integracion en anos venideros.

CON EL RESCATE, ALEMANIA ESTABA ASEGURANDOSE
DE QUE SE DEVOLVERIAN LOS PRESTAMOS CONCEDIDOS
POR SUS PROPIAS ENTIDADES FINANCIERAS

Las primeras y fatidicas decisiones afectaron a Grecia, que en 2010 se
estaba quedando sin dinero y era incapaz de obtener préstamos a tipos
asequibles en los mercados de bonos internacionales. Un gasto publico
desenfrenado a lo largo de la década anterior habia alimentado unas ele-
vadas tasas de crecimiento econémico, pero también habia impulsado el
déficit y la deuda del sector publico a niveles peligrosamente altos. Sus
socios de la eurozona se enfrentaban a una alternativa: podian organizar
una reestructuracion que contemplara el impago por parte de Grecia de
gran parte de su deuda, tal vez acomparnada por alguna ayuda financiera
para aliviar el sufrimiento mientras el pafs avanzaba hacia un superavit
primario; o podian prestarle a Grecia los fondos necesarios para continuar
atendiendo los pagos de su deuda a cambio de promesas de reforma dise-
nadas para devolver al pafs la estabilidad fiscal.

Ninguna de las dos opciones resultaba atractiva. En ambos casos, el pue-
blo griego sufriria enormemente por el recorte del gasto necesario para
eliminar un déficit que ascendia al 12% del PIB. Destacados economistas
abogaban por la reestructuracion argumentando que era la mejor forma
de hacer frente a una crisis de deuda, y que lo mejor era hacerlo cuanto
antes. Otros alegaban que el ajuste tendria més éxito si el pafs abandonaba
ademas el euro y devaluaba su moneda, en lugar de depender por completo
de la deflacién interna para reducir de nuevo los salarios reales a niveles
que resultaran competitivos a escala internacional.

Sin embargo, los Estados miembros de la Unién Europea escogieron la
ruta alternativa, articulando dos tramos de rescate en mayo de 2010 y julio
de 2011 que proporcionaron al gobierno griego alrededor de 225.000 millones
de euros a cambio del cumplimiento de unas estrictas condiciones conce-
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bidas para reducir sus niveles de gasto e incrementar sus ingresos con el
objeto de mejorar las perspectivas de que los fondos pudieran devolverse.
A esto siguié en 2015 un tercer préstamo por valor de unos 86.000 millones
de euros. Los historiadores dedicaran afios a debatir por qué se escogié ese
camino, en lugar del impago. Claramente, en mitad de la incierta situacién
financiera de 2010, los gobiernos estaban preocupados por la posibilidad de
contagio. Si un Estado perteneciente a la moneda tnica hubiera incurrido
en impago, puede que hubiese resultado mas dificil para otros miembros
encontrar financiacién para su deuda nacional, incluyendo a Italia, una
economia demasiado grande para ser rescatada. Ademas, el impago griego
habria creado serios problemas para el sistema financiero europeo, dado
que grandes segmentos de la deuda griega estaban en poder de bancos
del norte de Europa. Si los restantes gobiernos no hubiesen rescatado
a Grecia, probablemente habrian tenido que rescatar a algunos de sus
propios bancos. Como consecuencia de esta ayuda financiera, dichos ban-
cos acabaron por recuperar més de 70.000 millones de euros que habian
prestado a Grecia.

Con el precedente griego, se proporcioné otro rescate de aproximada-
mente 85.000 millones de euros a Irlanda en noviembre de 2010, y de
78.000 millones de euros a Portugal en mayo de 2011, seguidos de una linea
de crédito para Espana de la que dispuso de 41.000 millones de euros para
recapitalizar bancos en dificultades. Estos fondos se concedieron tinica-
mente bajo estrictas condiciones que establecian limites de déficit fiscal
e imponian reformas estructurales para liberalizar diferentes mercados
laborales o de productos; y el BCE insisti6 en que a Irlanda se le prohibiese
impagar a los titulares de obligaciones en los bancos irlandeses quebrados.
El objetivo aparente era mantener la confianza en los mercados financie-
ros europeos, si bien el efecto fue, una vez mas, el de limitar el castigo al
sector privado por conceder préstamos arriesgados y transferir al sector
publico los costes de la resolucién de la crisis.

Numerosos analistas, en especial en los medios de comunicacién del
norte de Kuropa, presentaron estos programas de rescate como actos de
generosidad sin precedentes. Encabezados por Alemania, se dijo que los
paises del norte de Europa habian acudido al rescate de los del sur, permi-
tiendo a los mas endeudados evitar los peligros del impago. Sin embargo,
con una mayor perspectiva, se deben matizar los juicios sobre lo ocurri-
do. Alemania estaba sosteniendo una moneda tnica que habia resultado
beneficiosa para sus sectores exportadores, y asegurandose de que se
devolverian los préstamos concedidos por sus propias entidades finan-
cieras. Ademés, el enfoque adoptado para conceder esos rescates tuvo
consecuencias econémicas y politicas muy desfavorables que afectaran a
Europa en arios venideros.
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Las consecuencias mas negativas se hacen patentes, sobre todo, en el caso de
Grecia, aunque también los tratamientos de Portugal e Irlanda tienen algunos
rasgos similares. Grecia sufrié la clésica crisis de deuda como consecuencia
de un gasto publico desbordado y unos sistemas de recaudacién de impuestos
inadecuados. Si bien en estos casos resulta necesario realizar recortes fiscales,
la experiencia de otras crisis de deuda indica que los paises tinicamente sal-
dran de ellas si se impaga la mayor parte de la deuda, si la inflacién reduce su
valor real o si una reactivacion del crecimiento econémico rebaja la cantidad
de la deuda respecto del PIB®. Sin embargo, en los primeros afios de la crisis,
la respuesta europea descart6 todas y cada una de esas opciones.

Las politicas del BCE y la situacién econémica mundial reducian la inflacién
y, en principio, los paquetes de rescate de la UE descartaban la quita de la
deuda. Si bien, la deuda griega se deprecié en marzo de 2012 en una cuantia
equivalente a dos terceras partes de su PIB, la iniciativa llegé demasiado
tarde para ofrecer el alivio necesario. Asi pues, la capacidad de Grecia para
salir de la crisis ha dependido en gran medida de su crecimiento econémi-
co, pero los programas de rescate establecian unos niveles tan elevados de
austeridad fiscal que este crecimiento se torné practicamente imposible. Se
exigia que Grecia pasara de un déficit fiscal del 15% a un superavit primario
del 3% en el espacio de tres afos, algo que pocos paises han logrado jamés.
Una y otra vez, las optimistas proyecciones de crecimiento realizadas por la
troika (la Comisién Europea, el BCE y el FMI) encargada de la supervisién de
las condiciones del rescate demostraron ser ilusorias y, en 2015, el PIB griego
continuaba un 25% por debajo de su nivel de 2009. Los préstamos ofrecidos a
Grecia no bastaron para permitir ningtin tipo de estimulo fiscal: el 90% se fue
a pagar los intereses y el principal de los préstamos existentes. No quedaba
margen alguno para financiar la demanda agregada en un contexto de fuertes
bajadas de los salarios y las prestaciones sociales. A medida que disminuia
el producto interior bruto, la deuda griega como porcentaje del PIB se hacia
cada vez mayor, reduciendo atin més la confianza en la economia.

La respuesta de los gobiernos acreedores a tales preocupaciones ha sido
destacar el valor de las reformas estructurales impuestas a Grecia como
requisito para el rescate con el fin de liberalizar los mercados laboral y
de productos. Es probable que algunas de esas reformas tengan efectos
positivos en los resultados econémicos, pero solo a largo plazo. A corto,
las reestructuraciones emprendidas en un contexto de austeridad fiscal a
menudo tienen efectos negativos®. La idea de que podrian constituir la base
de una recuperacién del crecimiento econémico resulté ser un espejismo.

12 Reinhard, C. M. y Rogoff, K. F., This Time is Different. Princeton University Press, Princeton.
13 Eichengreen, B., “How the Euro Crisis Ends: Not with a Bang but a Whimper”, en Journal of Policy
Modeling 37, 415-22, 2015.
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Entonces, ipor qué insistieron los paises acreedores del norte de Euro-
pa en que las reformas estructurales en un contexto de austeridad fiscal
suponian la mejor base para el crecimiento? En cierto modo, esa postura
no era otra cosa que una politica pragmaética. Los acreedores ya habian
prestado a Grecia sumas equivalentes al total de su PIB anual. Para reducir
los déficits griegos mas lentamente con el objeto de reactivar la economia,

A CORTO PLAZO, LAS REESTRUCTURACIONES
EMPRENDIDAS EN UN CONTEXTO DE AUSTERIDAD
A MENUDO TIENEN EFECTOS NEGATIVOS

habrian sido necesarios mayores niveles de préstamos, y a los gobiernos
acreedores les preocupaba el posible castigo electoral, especialmente a
la vista de las elecciones que celebraban varios ldnder de Alemania en
2011. Las reformas estructurales se consideraban una prioridad porque las
raices de los problemas de Grecia se atribuian en gran medida a politicas
clientelistas de una economia demasiado regulada.

Tales puntos de vista encontraron eco en el norte de Europa porque
se ajustaban a los estilos de gestién macroeconémica que mejor funcio-
naban en esos paises. En las economias de mercado coordinadas, con
estrategias de crecimiento basadas en las exportaciones y con elevados
niveles de coordinacién salarial intersectorial para contener el coste
unitario de la mano de obra, resulta conveniente una postura macro-
econdémica restrictiva, porque reduce los incentivos de los sindicatos y
empresarios para salirse de los margenes salariales deseables!. Ademaés,
Alemania habia desarrollado un enfoque de la formulacién de las politicas
econdémicas que renunciaba al activismo en favor de la promulgacion de
normas en cuyo marco debian coordinarse agrupaciones de productores
bien organizadas'®. Sin embargo, como ya he mencionado, la organiza-
ciéon de las economias de Europa meridional no se presta a esa clase de
estrategias de crecimiento basadas en las exportaciones. En su caso, el
crecimiento econémico depende en mayor medida del aumento de la
demanda interna.

En consecuencia, el crecimiento econémico esta volviendo ahora a Irlanda,
cuya economia de mercado liberal, orientada a la inversién extranjera direc-
ta atraida por un tratamiento fiscal favorable y una mano de obra cualificada
y de habla inglesa, se ha fortalecido por el resurgir de la demanda global.

14 Carlin, W. y Soskice, D., “German Economic Performance: Disentangling the Role of Supply-Si-
de Reforms, Macroeconomic Policy and Coordinated Economy Institutions”, en Socio-Economic
Review 7, 69-99, 2009.

15 Hall, P. A., “Varieties of Capitalism and the Euro Crisis”, en West European Politics 37, 1223-43, 2014.
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El Banco Central Europeo.

Sin embargo, el crecimiento contindia mostrandose esquivo en el sur de

Europa, donde multiples afios de austeridad se han cobrado un alto precio

en la capacidad productiva y los niveles de inversién. Esparia esta creciendo

de nuevo, pero a un ritmo que atn no es lo suficientemente elevado como

para reducir una tasa de desempleo préxima al 25%; y el erecimiento sigue

siendo débil en Portugal, donde la tasa de desempleo esté cerca del 15%. En

Grecia, el 26% de la mano de obra continta en paro, pese a una disminucion

del salario nominal del 25% desde 2009. El programa de rescate la ha deja-
do tambaledndose en términos tanto politicos como econémicos. Visto en

retrospectiva, parece que habria sido mejor si se hubiera permitido al pais

reestructurar su deuda en 2010 y se le hubiera proporcionado ayuda para

facilitar su transicién hacia un superavit primario, en lugar de dirigida a

devolver el dinero a las entidades de crédito. Un enfoque semejante habria

trasladado una cuota mayor de los costes del ajuste a las instituciones fi-
nancieras europeas (y a quienes invierten en ellas) pero, posiblemente, un

menor grado de sufrimiento al pueblo griego.

La respuesta a la crisis del euro también ha puesto al descubierto una serie
de paradojas politicas relevantes para el futuro de la integracién europea.
En el contexto de este esfuerzo por hacer frente a la crisis, los jefes de Go-
bierno de la eurozona se reunieron entre ellos o con otros lideres de la UE
la impactante cifra de 54 veces entre enero de 2010 y agosto de 2015. Por
un lado, estas reuniones de alto nivel reflejaban unos niveles de consulta y
cooperacion sin parangoén entre los Estados miembros. Por otro lado, este
modus operandi marginaba al Parlamento y a la Comisién, instituciones
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que se suponia que debian ganar influencia segtn el Tratado de Lisboa, en
aras del impulso de la democracia europea. Precisamente cuando debia
volverse mas democriética, la UE comenzaba a parecer mas tecnocrética,
y la troika parecia estar operando, al menos en opinién de algunos, como
una potencia imperial.

Los afios de crisis también se han caracterizado por el ascenso de Ale-
mania a una posicién de practica hegemonia sobre los consejos de la UE,
una consecuencia paradéjica, dado que, en parte, Francia acometi6 la
transicion a la UEM con el objeto de reducir la influencia alemana en los
asuntos econémicos europeos. Si bien era inevitable que una Alemania
reunificada mostrara cada vez mas deseos de imponer sus intereses na-
cionales, ya que pagaba la cuota mas elevada de la factura de los rescates,
la crisis del euro la catapulté rapidamente hacia una posiciéon de pro-
minencia y poder, probablemente antes de que los gobiernos alemanes
tuvieran tiempo de reflexionar detenidamente sobre la forma de hallar un
equilibrio entre sus intereses nacionales y los de Europa. En muchos sen-
tidos, Alemania es un poder hegemoénico reacio, menos deseoso de pagar
los costes derivados de suministrar bienes publicos a un gran nimero de
Estados de lo que se mostrara EE. UU. cuando hubo de asumir ese mismo
cetro tras la Segunda Guerra Mundial. En los préximos anos, sera muy
importante lo que los alemanes consideren que implica su papel de lideres
de Europa.

En otro giro paraddjico, una crisis que, al fin y al cabo, inspiré una in-
tensa cooperacion entre las élites politicas de los Estados miembros ha
terminado por fomentar la hostilidad entre la ciudadania en general. Tras
la crisis, ha surgido de los medios de comunicacién una oleada de estereo-
tipos populares arraigados en la imagen de “griegos vagos” y de “alemanes
opresores”. Como consecuencia, estd mas claro que nunca que, en la actua-
lidad, la solidaridad social en Europa termina en las fronteras nacionales,
y los lideres politicos tienen parte de responsabilidad en ello. La respuesta
inicial de numerosos politicos del norte de Europa fue la de tratar la crisis
no como el dilema existencial que realmente suponia para Europa, sino
como una cuestion moral sobre si los ciudadanos de otros paises habian
sido suficientemente disciplinados. Cuando Syriza subié al poder en Grecia,
fueron correspondidos con acusaciones de que los alemanes se estaban
comportando como nazis. Tales sentimientos han erosionado la sensacién
de solidaridad transnacional de la que depende el respaldo electoral nece-
sario para una cooperacion eficaz en el seno de la UE.

Los problemas mas graves que se plantean aquf afectan al compromiso
de la UE con la democracia, por el que se le concedié el Premio Nobel de
la Paz en 2012. Con frecuencia, las exhaustivas condiciones de sus acuer-
dos de rescate, controladas por la troika, se han impuesto a la fuerza
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a gobiernos nacionales reticentes, particularmente en Irlanda, a la que
se le prohibié aplicar quitas a los titulares de obligaciones de sus bancos
quebrados, y en Grecia, donde la troika ha establecido unos paquetes
extraordinariamente detallados de politicas de gasto, fiscales e industria-
les. El argumento, como es l6gico, es que los funcionarios europeos saben
mejor que sus homologos nacionales cémo lograr el crecimiento necesario
para devolver los cuantiosos préstamos europeos, y existen precedentes
en las condiciones impuestas por el FMI a los paises deudores. Pero la UE
tiene infulas de gobierno democratico que el FMI no tiene, y muchos se
preguntan por qué no podia haber negociado el nivel requerido de supe-
ravit presupuestario en los paises deudores y dejar las decisiones sobre la
forma de alcanzar ese nivel a los gobiernos elegidos. Esta nueva asertividad
estéa alterando poco a poco la relacién entre la UE y los paises que la con-
forman. El compromiso con los principios de “subsidiariedad” que un dia
promoviera con el fin de garantizar la autonomia politica de sus miembros
se ha disuelto en pro de un desmesurado entusiasmo por imponerles sus
“reformas estructurales”.

El futuro del euro y la integracién europea

En este contexto, el problema més acuciante es si la moneda tnica puede
aguantar y funcionar de forma satisfactoria sin una mayor integracién poli-
tica. Entre las élites politicas europeas existe en la actualidad un fuerte afan
por centralizar el poder econémico en Bruselas. Muchos en el norte quieren
dotar a la UE de poderes més amplios sobre los presupuestos nacionales
con el fin de evitar que se repitan las debilidades fiscales que condujeron a
Grecia al borde de la quiebra. Los politicos del sur abogan por un gobierno
econdmico provisto de nuevas fuentes de financiacién y con la capacidad de
promover la denominada “reflacién”, o reactivaciéon econémica, en Europa.
Estos cuentan con el respaldo de numerosos economistas que sostienen que
la moneda tnica solo sobrevivira si la eurozona avanza hacia ese tipo de
union fiscal con competencias de control sobre los presupuestos nacionales e,
idealmente, un presupuesto propio para ofrecer prestaciones de seguros so-
ciales que protejan a los Estados miembros que se enfrenten a una recesién'®.
No obstante, la capacidad de decidir a quién cobrar impuestos y cémo
distribuir los ingresos resultantes son las competencias mas importantes
de un Estado democratico. Tal y como dijo una vez William Gladstone:
“Los presupuestos no son simplemente una cuestién de aritmética, sino

16 Enderlein, H. et al., “Completing the Euro - A Roadmap towards Fiscal Union in Europe”. Infor-
me del Grupo Tommaso Padoa-Schioppa, Notre Europe Study n® 92, 2012.
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que, de mil maneras, estan en la raiz de la prosperidad de los individuos,
y de las relaciones entre clases, y de la fortaleza de los reinos”. Puede
que transferir las competencias presupuestarias a Bruselas sea eficiente
desde un punto de vista econémico, pero dificilmente puede considerarse
legitimo desde una perspectiva democratica. Asi pues, numerosos observa-
dores han argumentado que una autoridad de la eurozona dotada de tales
poderes deberia estar gobernada democraticamente, y se han elaborado
diversos conjuntos de mecanismos para ello, incluyendo la propuesta de
elegir al Presidente de la Comisién y de reforzar considerablemente las
competencias del Parlamento Europeo. De acuerdo con esta visién, una
mayor unién fiscal requiere la unién politica basada en el desarrollo de
unas instituciones europeas més democraticas".

RESULTA DIFICIL IMAGINAR DONDE ENCONTRARIA
LA UE EL APOYO POPULAR NECESARIO PARA MODIFICAR
LOS TRATADOS EUROPEOS CON EL OBJETO
DE CREAR NUEVAS INSTITUCIONES EUROPEAS

Sin embargo, ninguno de estos mecanismos para convertir la Uniéon Eu-
ropea o la eurozona en una democracia supranacional es realmente viable.
A falta de una competencia eficaz entre partidos politicos verdaderamente
europeos, incluso los planes més ambiciosos para hacer mas democraticas
las instituciones europeas ofrecen mecanismos de rendicién de cuentas al
electorado sumamente difusos; y, tras la crisis del euro, el respaldo popular
al traspaso de aliin mas competencias a Bruselas se encuentra en horas
bajas. Las mayorias en los electorados de la mayor parte de los paises
europeos contintian siendo favorables al euro y a la pertenencia a la UE,
pero el entusiasmo por alcanzar una mayor integracién politica ha des-
cendido y los partidos de derecha radical que se oponen a la integracién
europea estan en auge por toda Europa®®. En un futuro inmediato, resulta
dificil imaginar de dénde podria provenir el apoyo popular necesario para
modificar los tratados europeos con el objeto de crear nuevas instituciones
europeas, tanto en el sur como en el norte de Europa.

Ademas, las tormentosas negociaciones que acompariaron a la crisis del
euro han erosionado la sensacién de que la moneda tinica es un proyecto
de suma positiva que ofrece claras ventajas para todos. Dado que esas
negociaciones han estado dominadas por la bisqueda de un provecho na-
cional, asf como por el permanente conflicto entre el BCE y los gobiernos

17 Habermas, J., The Crisis of the European Union. Polity, Cambridge, 2012; Matthijs, M. y Blyth, M.
(eds.), The Future of the Euro. Oxford University Press, Nueva York, 2015.
18 Pew Research Center, European Unity on the Rocks. Pew Research Center, Washington, 2012.
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europeos sobre cudl asumiria los riesgos asociados a nuevas iniciativas, la
respuesta a la crisis del euro ha parecido mas bien un proyecto de suma
cero en el que los riesgos o los costes de las nuevas iniciativas los sopor-
tan algunos agentes en mayor medida que otros. Como consecuencia, se
ha vuelto mas dificil sostener que la mayor integracién europea sea un
proyecto que beneficie a todos los Estados miembros.

Por consiguiente, la UE afronta un dilema. Figuras de prestigio sos-
tienen que la moneda tinica solo sobrevivira si la eurozona dispone de
su propio gobierno econémico, pero dado que no parece haber forma de
hacer que este sea verdaderamente democratico, los esfuerzos en esa
direcciéon amenazan con reemplazar instituciones democraticas embrio-
narias por una nueva tecnocracia. Atrapados entre Escila y Caribdis, en
la actualidad los Estados miembros tratan de ganar tiempo. Con un pacto
fiscal que los compromete con el equilibrio presupuestario y con las nue-
vas normas para el control de las cuentas de los paises, las autoridades
europeas han alcanzado cotas de poder sobre los presupuestos nacionales
sin precedentes, pero altn esté por ver si esos poderes llegan realmente
a ejercerse algun dia.

LA EUROZONA PUEDE VERSE EN UNA SITUACION
MACROECONOMICA DEFLACIONARIA QUE CONDENE A
ALGUNOS DE SUS ESTADOS MIEMBROS A TASAS MUY BAJAS
DE CRECIMIENTO ECONOMICO DURANTE ANOS

Ademés, un pacto que sume una politica fiscal a la politica monetaria de
“talla tinica” de la divisa europea no es una receta para el éxito econémico.
Como ya he mencionado antes, dado que la economia politica de los Es-
tados miembros esta organizada de distintas maneras, no todos pueden
emular las estrategias de crecimiento basadas en las exportaciones de
Alemania. Algunos tnicamente pueden prosperar por medio de estrate-
gias basadas en la demanda, que requieren unas politicas fiscales mas
relajadas. El peligro evidente es que la eurozona pueda verse atrapada
en una situacién macroeconémica deflacionaria que condene a algunos
de sus Estados miembros a tasas muy bajas de crecimiento econémico
durante anos.

En este sentido, la reforma institucional no resolvera por si sola los
problemas econémicos de Europa. Lo importante es el tipo de decisiones
que resultarian de cualquier nuevo conjunto de instituciones europeas,
y eso dependera del poder relativo y de las posiciones de los Estados na-
cionales representados en ellas. Un grupo de instituciones dominado por
un gobierno aleman convencido de que los presupuestos de cada Estado
miembro deberian estar siempre equilibrados (y de que los superavits
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de la balanza comercial reflejan la virtud, mientras que los déficits son
consecuencia del vicio) no generaria politicas més propicias para el creci-
miento que las actuales. La coordinacién macroeconémica a nivel europeo
no triunfard hasta que quienes se encargan de controlarla se den cuenta
de que hay mas de un camino hacia el éxito econémico.

(Quiere esto decir que, si los Estados miembros del euro no avanzan
hacia la unién fiscal y politica, la moneda tnica esta condenada a desinte-
grarse? No necesariamente. La eurozona ain no cuenta con mecanismos
institucionales de ajuste econémico sélidos. Pero se podria argumentar
que, con un exoesqueleto institucional algo méas desarrollado, construido
sobre la practica reciente, la moneda tnica podria resistir’?. Basandose en
la experiencia adquirida durante la crisis del euro, los gobiernos nacionales
podrian ser més precavidos a la hora de permitir que la deuda del sector
publico o privado crezca sin control y, si los rendimientos en los mercados
de deuda publica empiezan a ser mas sensibles a estos cambios, tendran
mas incentivos para hacerlo. Una condicién esencial para el éxito econé-
mico es una unién bancaria firme capaz de identificar e ir eliminando las
entidades insolventes con el fin de mantener los flujos financieros trans-
nacionales; en este sentido, los planes para la unién financiera contintian
en marcha, aunque actualmente se encuentren atascados en la cuestién
del mecanismo transnacional de garantia de los depdsitos y el fondo de
resolucién bancaria sea demasiado pequerio.

Otra condicién que se hizo patente durante la crisis del euro es la exis-
tencia de un Banco Central Europeo con capacidad para hacer las veces
de prestamista de tltima instancia, tanto para bancos como para Estados
soberanos, con el objeto de impedir los ataques especulativos en los mer-
cados financieros. El BCE atin tiene prohibido formalmente comprar deuda
publica, pero ha avanzado en esa direccién a lo largo de los tltimos afios
con su programa de operaciones monetarias en firme (OMT), respaldado
por el anuncio de su proposito de “hacer lo que haga falta” para proteger
el euro. Es fundamental que esas practicas sean aceptadas como formas
legitimas de operar en el futuro, y cabe la posibilidad de que asi sea.

En mi opinién, la cuestiéon fundamental es si la moneda tnica se puede
sostener aun cuando algunos Estados miembros tengan déficits endémicos
en su cuenta corriente, mientras que otros presenten superavits constan-
tes, dado que la existencia de multiples variantes de capitalismo dentro
del euro hace que tal situacion resulte probable. En principio, esto no tiene
por qué suponer un problema: al fin y al cabo, algunos Estados de la unién

19 Para un argumento a este respecto, véase Soskice, D. y Hope, D., “The Eurozone and Politi-
cal Economic Institutions: A Review Article”, en preparacion para la Annual Review of Political
Science, 2016.
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monetaria estadounidense tienen déficits o superavits endémicos frente a
otros. Para que eso sea posible, los inversores de los Estados que consiguen
fondos de los superavits deben mostrarse dispuestos a invertir parte de
esos fondos en los que presentan déficits. Una unién bancaria que ofrezca
garantia en lo tocante a la solvencia de las contrapartidas contribuira a
que eso sea posible. No obstante, las perspectivas de crecimiento de los
Estados deficitarios también deberan ser lo suficientemente favorables
para justificar tal inversion. Por tanto, la suerte del euro depende en cierta
medida de la prosperidad futura de la Europa meridional.

En décadas anteriores, un proceso de equiparacion que permitié a paises
con menores niveles de desarrollo econémico converger hacia el nivel de
vida de los paises mas desarrollados ha incentivado las inversiones en el
sur de KEuropa. La crisis del euro ha interrumpido ese proceso, y los inver-
sores seran mas cautelosos con respecto a las explosiones de los precios
de los activos como las ocurridas a lo largo de los ultimos diez afios. Por
consiguiente, sera muy importante la capacidad de los paises del sur y
este de KEuropa para generar nuevas vias de crecimiento; y, en particular,
para avanzar hacia la produccién de bienes de mayor valor anadido en
unos mercados globales en los que las ventajas comparativas para una
produccion a bajo coste se encuentran en otros lugares. Eso requerira, a
su vez, que dichos paises se adapten a los requerimientos de la economia
del conocimiento que esta emergiendo.

Hasta la fecha, la trayectoria del sur de Europa en estos ambitos ha sido
irregular. Salvo en algunas regiones, los niveles de formacion profesional
y educacién superior se encuentran por detras de los del norte de Europa,
y el gasto en investigacion y desarrollo es relativamente bajo. Pero hay
oportunidades y margen de mejora. La principal lecciéon que debemos
aprender es que la supervivencia del euro y la prosperidad de gran parte
del continente dependeréan no solo de las decisiones a corto plazo para
sobrevivir a la crisis, sino de las que se tomen en los paises del sur y del
este de Europa para invertir en el capital humano y las infraestructuras
que les permitan alcanzar un crecimiento efectivo a largo plazo.

En este sentido, el futuro de Europa depende tanto de los gobiernos na-
cionales como de un reforzamiento de la cooperacién europea. En muchas
partes de KEuropa, la poblacién muestra menores niveles de confianza
en los gobiernos nacionales que en la Unién Europea, y esto genera
una gran agitacion en la politica nacional®. Aun esta por ver si, de esa
convulsién, pueden surgir coaliciones politicas capaces de desarrollar

20 Frieden, J., “The Crisis, the Public and the Future of European Integration”, ensayo pre-
sentado en la conferencia “Transition and Reform: European Economies in the Wake of the
Economic Crisis”. Lisboa, mayo de 2015.
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estrategias nacionales de crecimiento eficaces. Siempre y cuando Europa
proporcione a sus Estados miembros un margen de maniobra apropiado,
este suernio no resultara inalcanzable.

ARTICULOS RELACIONADOS:

El Banco Central Europeo del problema a la solucién
El modelo europeo de crecimiento en crisis

Contrastes en la evolucion de la inversién
y la productividad en Europa
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REGLAS, COOPERACION Y
CONFIANZA EN LA EUROZONA

El argumento

La confianza mutua es un elemento clave para que un sistema de gobierno
funcione sin problemas. Numerosos datos demuestran que la confianza
mutua promueve la inversion y el crecimiento, facilita el comercio inter-
nacional, mejora el funcionamiento de los mercados financieros, permite a
los ciudadanos participar mas en actividades sociales productivas y hace
que se involucren mas en la politica, un elemento necesario y fundamental
para que una democracia funcione'. Las leyes no se cumplen solamente
porque estan en vigor, sino también porque forman parte de un contrato
social que beneficia a todas las partes. Si hay una confianza mutua es mas
facil mantener la cooperacién entre las personas, por lo que disminuyen
los procesos judiciales y se respetan mas los contratos privados.

LAS LEYES TAMBIEN SE CUMPLEN
PORQUE FORMAN PARTE DE UN CONTRATO
SOCIAL QUE BENEFICIA A TODOS

Por el contrario, cuando las personas no confian las unas en las otras,
los tribunales de justicia se involucran en exceso en las vidas de los ciuda-
danos y establecen normas y regulaciones econémicas invasivas, que son
malos sustitutos de la confianza. En una sociedad con falta de confianza y
muchos procesos judiciales, los tribunales se utilizan excesivamente. La
falta de confianza también puede provocar que no se confie en la justicia,
lo que conlleva unos costes obvios asociados a la incertidumbre de que las
leyes no se vayan a cumplir. La regulacién es desmedida cuando muchos
contratos o muchos comportamientos individuales tienen que estar muy
regulados para evitar engafios y fraudes y procesos judiciales. De hecho,
en muchos casos es imposible (o muy dificil) eliminar el fraude mediante
la ley, y a menudo la regulacién conlleva grandes costes econémicos y re-
sultados mediocres. Cuanto mas complicadas son las normas, més facil es

1 Para un estudio clasico sobre los efectos negativos de la falta de confianza, Banfiled (1959) y, mas
recientemente, Fukuyama (1995).
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que los burécratas corruptos acepten o exijan sobornos para burlar la ley.
Por tanto, las regulaciones cuyo objetivo es que las personas se comporten
de acuerdo con la ley (por ejemplo, que paguen los impuestos), pueden dar
lugar a un efecto totalmente opuesto.

Los datos disponibles indican que las personas confian més en aquellas
a las que se asemejan en términos de cultura, etnia y religiéon. En particu-
lar, la confianza mutua es mayor entre ciudadanos de un mismo pais que
entre ciudadanos de paises diferentes. Ademas, en general se confia mas
en los habitantes de unos paises que de otros y los patrones de confianza
mutua varian entre ellos?. Por tanto, la confianza entre los ciudadanos de
los diferentes paises de Europa es menor que entre los de un mismo pafs,
aunque no haya ningin problema concreto a nivel de la comunidad.

La tesis de este capitulo es que la consecuencia mas importante y mas
duradera para la eurozona de la reciente crisis de Grecia sera una notable
reduccién del nivel de confianza entre los ciudadanos de los diferentes
paises de Europa. Las opiniones o los estereotipos tradicionales de que
“los habitantes del sur son perezosos”, “los alemanes son poco genero-
sos”, “las sociedades del norte son rigidas” o “los mediterraneos tienden
a tener déficits”, sin duda, se han reforzado en los tltimos anos. Ademas,
las perspectivas sobre el progreso del proceso de integraciéon europea han
empeorado. El problema es que cuando los miembros individuales de un
sistema de gobierno (la Unién Europea o la eurozona) no confian los unos
en los otros, el sistema no funciona bien.

LAS PERSONAS CONFIiAN MAS EN AQUELLAS
A LAS QUE SE ASEMEJAN EN TERMINOS DE CULTURA,
ETNIA Y RELIGION: LA CONFIANZA MUTUA ES MAYOR
ENTRE CIUDADANOS DE UN MISMO PAIS

El efecto de esta disminucién de la confianza mutua dificultara solucionar
los problemas obvios de la eurozona. El descenso de la confianza en la Unién
Europea sera un obstaculo en muchas areas de la politica. En este capitulo
en particular expondremos dos ejemplos: la gestién de la politica fiscal y de
los déficits presupuestarios y una politica europea de seguros de desempleo.
En ambas areas seria necesario y util conseguir un progreso sustancial en la
cooperaciéon mutua, pero la falta de confianza (agravada por la crisis griega)
dificultara més alcanzarlo. Habra una dependencia todavia mayor de las
reglas fijas que suponen la segunda mejor opcién (mucho peor que la mejor
solucion) para establecer una politica fiscal comin en una unién monetaria.

2 Véanse los datos de la World Value Survey (Encuesta Mundial de Valores) y el articulo de analisis
de Alesina y Giuliano (2015).
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De hecho, lo cierto es que la crisis griega ha obligado a los paises de la
eurozona a adoptar nuevas politicas de rescate y fondos comunes para
este propoésito, pero presiento que el mayor efecto de la crisis griega sera
que se habra dado un paso atras en el proceso de creacién de instituciones
econdémicas y areas comunes basadas en la confianza y con un nivel de
regulacién relativamente bajo.

Confianza y reglas: équé sabemos de ellas?

En varios articulos publicados recientemente se ha senalado que el ex-
ceso de regulacion suele ser un mal sustituto de la confianza, o en otras
palabras, que los paises en los que no hay confianza, la regulacién es muy
estricta. A propésito de esto, un caso a destacar es el de Francia. En este
pais, el nivel de confianza segun la World Value Survey (Encuesta Mundial
de Valores) es extremadamente bajo (teniendo en cuenta que su PIB per
capita es alto) y la regulaciéon, muy exhaustiva.

De forma mas general, Aghion et al. (2010) demostraron que en los pai-
ses donde la confianza es baja la regulacion es mayor, pues las personas
prefieren que haya una regulacién, aunque sea ineficiente, a cambio de
que confiera una “proteccién” parcial frente al engario y el fraude y el
comportamiento no cooperativo. Si la confianza es alta, se necesita menos
regulacién y la gente exige menos normas. Estos autores exponen un mo-
delo con dos patrones: uno con confianza alta y regulaciéon baja, y el otro
con confianza baja y regulacion alta. Ambos son esquemas autosostenibles.
Asi, si el nivel de confianza evoluciona lentamente, este modelo también
explica por qué una regulacién ineficiente puede durar mucho tiempo.

Para demostrar sus argumentos, estos autores se basaron en los resulta-
dos de tres encuestas: la citada World Value Survey, el International Social
Survey Program (Programa internacional de encuestas sociales) y la Life in
Transition Survey (Encuesta sobre la vida en los paises en transicién). La
World Value Survey comprende preguntas generales sobre las actitudes ha-
cia la competencia o la intervencion del Estado y sobre la confianza de los
habitantes de unos ochenta paises. El International Social Survey Program
contiene preguntas especificas sobre la regulacién de los salarios y los
precios. La Life in Transition Survey proporciona datos de veintiocho paises
de Europa y Asia central que antes eran comunistas y contiene preguntas
sobre si los ciudadanos prefieren la economia de mercado o la planificada.
Utilizando los datos de estas encuestas, los autores encontraron prue-
bas concluyentes de que la desconfianza en un pais da lugar a que sus
habitantes estén a favor de la regulacién gubernamental. Cuanto menos
confian las personas en los demas, mas quieren que el gobierno regule
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las interacciones sociales. Asimismo, los autores evaluaron el cambio de
actitud entre los afios 1990 y 2000 en las economias en transicién en com-
paracién con el ocurrido en los paises de la OCDE. Su conclusién es que la
liberalizacion de la actividad empresarial en las economias en transicién
que al principio tenian un bajo nivel de confianza civica exigié un mayor
control de la actividad econémica por parte del Estado y redujo atiin mas
la confianza.

Usando datos de la General Social Survey, (Encuesta social general, una
encuesta estadounidense muy valorada y muy utilizada), Francois e Yper-
sele (2009) observaron que existe una relacién positiva fuerte entre la con-
fianza en las personas y la competitividad en el sector donde estas trabajan.
Su idea es que la competencia reduce los incentivos para el parasitismo al
obligar a cerrar a las empresas con malos resultados, lo que hace que los
empleados sean mas dignos de confianza.

Aghion, Algan y Cahuc (2011) crearon un modelo segun el cual una mayor
regulacién del salario minimo reduce los beneficios para los trabajadores
de intentar cooperar con las empresas. Por consiguiente, cuanto mas es-
trictas son las regulaciones del salario minimo, menor es la colaboracién
entre las empresas y los trabajadores y, a su vez, cuanta menor cooperacion
hay en las relaciones entre ambas partes, mayores son las exigencias de
una regulacién del salario minimo.

Alesina et al. (2015) han mostrado que la regulacién del mercado laboral
puede estar relacionada con el nivel general de confianza en la sociedad.
En los paises con un bajo nivel de confianza, las personas estén dispues-
tas a desplazarse a otros lugares para encontrar un trabajo, y este ajuste
laboral de busqueda y obtencién de empleo es eficiente en un mercado
competitivo no regulado. En los paises donde la confianza se limita a los
familiares, las personas son reacias a desplazarse. Con el fin de impedir el
poder monopsonistico de las empresas locales, la regulaciéon del mercado
laboral se acepta como una segunda mejor solucién frente a la de un mer-
cado laboral perfeccionado con movilidad geografica. El desempleo y el
desajuste laboral en la bisqueda y la obtencién de empleo se aceptan como
el coste necesario para evitar desplazarse del inico entorno de confianza
que suponen la familia y el vecindario. Estos autores presentan pruebas
convincentes de estos efectos utilizando una variedad de fuentes.

Numerosos datos también demuestran que la confianza entre los habi-
tantes de diferentes paises es menor que entre los habitantes de un mis-
mo pais. De hecho, Guiso, Sapienza y Zingales (2004) demostraron que el
bajo nivel relativo de confianza internacional explica, entre otras cosas,
el sesgo nacional en las inversiones financieras. Asimismo, la confianza
mutua bilateral entre dos paises esté relacionada con su nivel de comercio
internacional y de inversién directa exterior.
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Por consiguiente, la disminucion del nivel de confianza entre los europeos
puede muy bien asociarse a una mayor exigencia de regulaciéon y a una
menor integracion. De hecho, esto puede ser problematico porque la Unién
Europea en general tiene una tendencia al exceso de regulacién, como se-
nalaron Alesina y Perotti (1998). Utilizando como ejemplo la desacreditada
Agenda de Lisboa, que afortunadamente hoy esta olvidada, los autores de-
mostraron que la tendencia a un exceso de regulacion en Europa ha llegado
a extremos casi extravagantes. En la Agenda de Lisboa se fijaron cientos de
objetivos, uno de los cuales fue el porcentaje de nifios de diversos grupos
de edad que tenian que estar en escuelas de preescolar subvencionadas
por los contribuyentes. Este es un ejemplo de cémo la falta de confianza
de los paises en lo que es mejor para ellos y para Europa, combinada con
la tendencia innata de los europeos hacia la intervencién del Estado, dio
lugar, como minimo, a una enorme pérdida de tiempo, dado que la Agen-
da de Lisboa esta ahora olvidada. Pero como se explica mas adelante, en
muchos otros casos el coste del exceso de regulacion va mucho mas alla
de una pérdida de tiempo.

LOS EUROPEOS ESTAN ATRAPADOS
EN UN DILEMA: SON REACIOS A AVANZAR HACIA
UNA MAYOR INTEGRACION PERO NO QUIEREN
RENUNCIAR AL PROYECTO EUROPEO

La crisis en Grecia y, de forma mas general, la divergencia entre el com-
portamiento econémico de los paises del norte y del sur de Europa, ha
puesto en cierta forma a los europeos en un “dilema”, como sefialan Guiso,
Sapienza y Zingales (2015). El argumento de los defensores de la integra-
cién europea era la llamada doctrina de Monnet. Segun esta, cada paso
adelante que se diera —-no importa cual- en direccién hacia una mayor
integracion en un area, crearia incentivos para conseguir una mayor inte-
gracién en otras areas. En este sentido, la unién monetaria habria creado
automéaticamente los incentivos necesarios para conseguir una mayor in-
tegracién fiscal y, finalmente, una integracion politica. En otras palabras,
la respuesta de los entusiastas europeos a los criticos, que afirmaban que
una unién monetaria no podia funcionar sin una unién politica, fue pre-
cisamente la doctrina de Monnet. Pero los acontecimientos recientes que
han reducido la confianza entre los europeos han puesto en entredicho esta
doctrina. Los europeos estan atrapados en un dilema: por una parte son
reacios a avanzar hacia una mayor integracion (ya que no confian los unos
en los otros y estan en desacuerdo en aspectos importantes como la politica
fiscal), pero por otra parte no estan dispuestos a renunciar al nivel actual
de integracion en Europa, y segiin encuestas recientes el entusiasmo por el
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El parlamento aleman aprueba la ratificacion
del Pacto de Estabilidad en junio de 2012.

proyecto europeo se mantiene. Pero la cuestion es si una unién monetaria
atrapada en esta disyuntiva puede sobrevivir.

Reglas fiscales en una unién monetaria

Cuando se introdujo el euro habia dos puntos de vista sobre cémo debia
gestionarse la politica fiscal. Uno consideraba que, dado que la politica
monetaria no estaba en manos de las autoridades monetarias nacionales,
la politica fiscal tenia que ser flexible para poder realizar ajustes antici-
clicos, permitiendo que estabilizadores autométicos hicieran plenamente
su trabajo. Teniendo en cuenta que la politica fiscal puede usarse como
herramienta anticiclica dentro de unos limites (los cuales son realmente
restrictivos), el argumento es, en teoria, sélido. La otra perspectiva de-
fendia que habia que imponer reglas para evitar que los paises tuvieran
grandes déficits imponiendo asi externalidades negativas (tipos de interés
altos, riesgo de impagos, rescates potenciales) a otros paises. Dado que el
nivel de confianza entre los miembros de la unién era relativamente bajo,
se eligi6 el segundo enfoque.

Aqui tenemos otro ejemplo de regulacién en lugar de confianza. Como
los europeos no podian confiar los unos en los otros (quizas con razon), en
materia de politica fiscal, tenfan que implantar medidas como el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, que era una regla compleja de equilibrio pre-
supuestario con clausulas de escape.
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Las reglas de equilibrio presupuestario son sub6ptimas porque inter-
fieren con los movimientos anticiclicos de los déficits. No obstante, son
una segunda mejor solucién cuando desérdenes politicos generan déficits
presupuestarios grandes y persistentes®. Esta claro que los europeos pen-
saban que no se podia confiar en ciertos paises y que era necesaria una
regulacién de los déficits.

No obstante, y como es bien conocido, esta politica reguladora no funcio-
né. No se cumplieron las reglas. De hecho, Alemania fue el primer pais en
incumplir el Pacto de Estabilidad y Crecimiento a principios de la década
de 2000, pero muchos otros paises lo hicieron también a continuacién.
Después de una serie de politicas para reducir los déficits en linea con los
criterios de adhesién a la unién, a partir del ano 2000 los Estados miem-
bros se “relajaron”. A pesar del nivel razonablemente alto de crecimiento
en Kuropa en ese momento, los déficits generalmente aumentaron.

Los motivos por los que Alemania quebranto las reglas pueden debatir-
se. Podria haber sido un mecanismo para ayudar al mercado laboral y a
la liberalizacion del canciller Kohl, una secuela de la reunificacion o sim-
plemente un desliz en la actitud tradicionalmente rigurosa alemana con
respecto al déficit. Pero fuera cual fuera el motivo, Alemania incumpli6 el
pacto, y eso fue el principio de una serie de otras vulneraciones, entre ellas
la extraordinariamente grande de Grecia, quien también false6 sus datos
para ocultar sus crecientes déficits.

Este fue el primer golpe a un nivel de confianza entre los miembros de
la eurozona que era ya relativamente bajo. La crisis de Grecia, que duré
varios anos (uno se pregunta si ya se ha acabado), redujo atiin mas el nivel
de confianza mutua. El efecto sobre la relacién entre Grecia y Alemania fue
especialmente extremo. Fouka y Voth (2015) han demostrado que la venta
de coches alemanes en Grecia disminuyé (después de hacer ajustes por
el efecto de la recesiéon y por la venta de coches de otros paises), especial-
mente en los lugares del pais que habian sufrido méas por la violencia de
los nazis. Esto es bastante preocupante ya que implica que el odio antiguo
se ha reavivado por estos acontecimientos recientes.

Incluso la gestion de la llamada austeridad en Europa puede estar rela-
cionada con el bajo (y descendente) nivel de confianza. Una gran cantidad
de estudios recientes (véanse Alesina, Favero y Giavazzi [2015], Alesina
et al. [2015] y las referencias citadas en este documento) han arrojado los
siguientes resultados de las politicas de reduccién del déficit: el primero,

3 Alesina y Passalacqua (2015) han realizado una revision bibliografica de las influencias politicas
en los déficits presupuestarios y una discusion de los pros y los contras de las reglas del equilibrio
presupuestario. Con respecto a este ultimo aspecto y con especial referencia a Europa, véase tam-
bién Wyplosz (2014).
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y el mas importante, es que los recortes del gasto publico son mucho me-
nos costosos en términos de pérdidas de productividad que las subidas
de impuestos. El segundo es que planes de ajuste fiscal bien disenados
para periodos de varios anios acompanados de diversas reformas para
promover el crecimiento (del mercado laboral, liberalizaciones, etcétera)
pueden reducir los costes del ajuste fiscal hasta cero y, en ciertos casos,
resultar expansionistas.

La austeridad europea no cumplié estos principios. Debido al miedo al
contagio de Grecia y a la falta de confianza sobre la intencién de los pai-
ses de seguir politicas adecuadas, las instituciones europeas implantaron
planes de austeridad de cualquier tipo y a cualquier coste. Por ejemplo,
habrfa sido mejor reducir el gasto publico pero no subir los impuestos, a
pesar de que esto ralentizara el ritmo de los ajustes fiscales. Cuando se
observé que Europa no podia salir rapidamente de la recesion, habria sido
deseable permitir bajar los impuestos. Pero para aplicar estas politicas
deberia haber existido la “confianza” en que los miembros de la eurozona
no segufan una senda continua e insostenible de déficits fiscales, sino que
estaban elaborando politicas multianuales de ajuste apropiadas. Al con-
trario, debido al miedo al contagio de Grecia (que también implicaba una
falta de confianza de los mercados en los otros paises endeudados) y a la
desconfianza generalizada, las instituciones europeas exigieron cualquier
tipo de politica de reduccién inmediata del déficit.

El hundimiento de la confianza de los mercados fue también un factor
que influyé en el desenlace. Las instituciones europeas gestionaron mal la
crisis griega antes y durante la crisis financiera. La incertidumbre sobre si
ciertos paises serian o no rescatados generé inestabilidad en los mercados.
Antes de la crisis, los mercados trataban la deuda de los paises del sur de
Europa, incluida la de Grecia, basicamente como la deuda alemana, sin
primas de riesgo. Eso creé incentivos en ciertos paises a pedir prestado
porque era muy barato hacerlo. Cuando estallo la crisis griega, los mer-
cados no estuvieron seguros durante un tiempo de lo que iban a hacer los
politicos y las primas de riesgo se dispararon.

En un mundo ideal se podria confiar en que los paises apliquen politicas
de ajuste fiscal bien disefiadas sin exportar el contagio a la eurozona. (Fue
razonable que los paises del norte de Europa desconfiaran de la sinceridad
del deseo de los paises del sur (no solamente de Grecia) de adoptar politicas
fiscales razonables? Nunca lo sabremos con seguridad pero, en mi opinién,
el hundimiento de la confianza en otros paises aparte de Grecia fue mayor
de lo esperado. ;Fue razonable que (ciertos) politicos del sur de Europa
culparan a los del norte de los retrasos en sus politicas de reforma y de su
propia incapacidad para recobrar la credibilidad ante los mercados? En
la mayoria de los casos, no.
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El resultado de estos acontecimientos es que la eurozona ahora se en-
camina todavia més hacia el establecimiento de reglas que endurezcan
los controles presupuestarios. Actualmente, las instituciones europeas
debaten sobre un decimal de las previsiones de déficit de cualquier pafs.
Como era previsible, endurecer las reglas del pacto fiscal fallido parece ser
la respuesta al hundimiento de la confianza.

El seguro de desempleo en una unién monetaria

En EE. UU,, el programa de subsidios de desempleo esté financiado por
el gobierno federal. Esto implica que si un estado de la unién sufre de
forma desproporcionada por una recesién, otros estados redistribuyen
indirectamente sus recursos hacia el estado afectado a través del programa
federal de seguro de desempleo. En ciertos casos, estas redistribuciones
son bastante grandes si la recesion afecta a varios estados de formas muy
diferentes, como ocurrié en la Gran Recesion.

En Europa, los subsidios al desempleo son nacionales. Ha habido algunas
discusiones sobre hacerlos supranacionales. Recientemente, las autorida-
des francesas han propuesto un plan para crear subsidios de desempleo
financiados a nivel europeo con fondos proporcionados en parte por los
gobiernos nacionales.

CON UN SEGURO DE EMPLEO SUPRANACIONAL,
LOS GOBIERNOS TENDRIAN MENORES INCENTIVOS PARA
IMPLANTAR POLITICAS CONTRA EL DESEMPLEO

En teoria esto es una buena idea. La politica monetaria no puede satisfa-
cer las necesidades de paises que estan en recesiones més profundas que
otros, ya que es comun para toda la eurozona, y el Banco Central Europeo
solo puede fijar objetivos a partir de “medias” de indicadores macroecond-
micos a nivel europeo, como la inflacién e, indirectamente, el crecimiento
del PIB. Como se ha explicado anteriormente, incluso la politica fiscal
esté restringida por el pacto fiscal. Ademas, el nivel de movilidad laboral
en Kuropa es mucho menor que en EE. UU. y los distintos niveles de des-
empleo en los diferentes paises de Europa generan una respuesta mucho
menor en términos de movilidad laboral que en EE. UU.

Mi opinién es que la propuesta francesa no se aplicaré en el futuro in-
mediato. El motivo es, de nuevo, la falta de confianza mutua. Si hubiera un
seguro de desempleo supranacional, los gobiernos nacionales tendrian me-
nores incentivos para implantar politicas para reducir el desempleo. En una
Europa con un mercado laboral muy regulado, estas politicas implicarian
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cierto tipo de liberalizacién, cuyos detalles serian diferentes de un pafs
a otro. Como bien se sabe, este tema es bastante controvertido a nivel
politico debido a la posicién de los sindicatos nacionales. Si los subsidios
de desempleo estuvieran financiados por un fondo europeo, los incentivos
politicos para embarcarse en la complicada labor de implantar reformas
del mercado laboral disminuirian y los efectos negativos se transferirian
al nivel supranacional.

LAS REFORMAS DEL MERCADO LABORAL
PUEDEN LLEVAR AL DESEMPLEO TEMPORAL A CORTO
PLAZO, PERO COMPENSADO POR AUMENTOS
DE EMPLEO A LARGO PLAZO

Por otra parte, se podria argumentar que las reformas del mercado la-
boral que pueden llevar a corto plazo a cierto desempleo temporal, pero
compensado por aumentos del empleo a largo plazo, serian més faciles de
realizar si hubiera subsidios de desempleo a nivel europeo. Pero esto sola-
mente funcionaria si los paises europeos confiaran en que los demas iban
a cumplir su compromiso a largo plazo de llevar a cabo reformas laborales.
Es decir, las instituciones europeas deberian considerar el desempleo en un
pais concreto como un coste temporal a pagar en un periodo de reformas
(si ese coste existiera) en lugar de como un intento permanente de ese pais
para recibir financiaciéon de Europa. Pero me temo que, como no existe esa
confianza, el primer tipo de incentivo y argumento politico prevalecerian.

Si en el futuro se considera aceptable implantar un sistema de subsidios
de desempleo como este en la eurozona, muy probablemente iria acompa-
fiado de una serie de reglas complicadas para evitar el comportamiento
descrito anteriormente de simplemente aceptar un desempleo nacional
subvencionado por Europa (o al menos no hacer lo suficiente para reducir-
lo). Imagino un acuerdo en la eurozona con una serie completa de reglas so-
bre qué nivel de desempleo alcanzar, si el desempleo es ciclico o estructural
(équién lo decidiria?), qué hacer con el empleo en la economia sumergida,
en qué circunstancias podria un pais recibir fondos a nivel supranacional,
etcétera. Esté por ver si esa serie de normas harian que el sistema funcio-
nara bien o si en realidad serian contraproducentes y confusas.

Conclusiones
Los ciudadanos de un area monetaria comun necesitan un nivel minimo de

confianza para que su unién funcione. La Unién Econémica y Monetaria
engloba a diversos paises con actitudes, culturas e historias diferentes. Los
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criticos del proyecto del euro (por ejemplo, Martin Feldstein) indicaron que
la unién monetaria incrementaria la animosidad entre sus miembros, y se
ha demostrado que tenian razén. El nivel de hostilidad entre los miembros
de la eurozona se encuentra en niveles maximos.

En este momento, contemplo dos posibilidades. La opcién pesimista es
que los europeos realmente tienen razon al no confiar los unos en los otros.
Los europeos del sur realmente no son capaces de poner en orden sus
presupuestos, de gestionar de forma mas eficiente sus economias o de
ambas cosas. Los europeos del norte, ciertamente, no estan dispuestos
a redistribuir més dinero para ayudar a los del sur y exigen condiciones
irrazonables. Como resultado, la eurozona podria sobrevivir tinicamente
con una serie de reglas estrictas e ineficientes.

La visién optimista es que la crisis griega nos ha ensefiado a todos una
leccion positiva. Puede aumentar la confianza en un grupo cuyos miembros
no conffan los unos en los otros? La respuesta es realmente dificil, y esté re-
lacionada con la cuestién, mas general, sobre lo rapido que cambian ciertos
rasgos culturales®. Hay actitudes culturales que son bastante persistentes,
pero datos recientes de Giavazzi, Petkov y Schiantarelli (2014) indican que
es posible que las personas aprendan a confiar en las demas de forma rela-
tivamente rapida. Sus pruebas proceden de los inmigrantes en EE. UU. y,
por tanto, se refieren a personas de paises diferentes que viven en contacto
entre si. Esto indica que la confianza aumentaria con la educaciéon y con
una mayor interaccién entre los europeos. Los programas Erasmus y otros
intercambios educativos, por ejemplo, podrian ayudar a ello.

De hecho, 1a movilidad geogréfica en los paises de la eurozona es mani-
fiestamente baja en comparacién con EE. UU., y probablemente inferior
a lo que normalmente se considera que permitiria ajustes en el merca-
do laboral en una unién monetaria. Pero hay una razén mas sutil por la
que una mayor movilidad geografica podria ayudar. Ademas de abrir los
mercados laborales, también podria hacer que los europeos tuvieran més
confianza entre si.

Lo que esta claro es que si no existe un nivel minimo de confianza, una
unién monetaria no funciona bien.

ARTICULOS RELACIONADOS:

La crisis del euro y el futuro de la integracién Europea

El impacto de la integracién europea en las democracias
nacionales: la democracia en riesgo ante la crisis de la eurozona

El estado del bienestar en Europa

4 Para una visién general de este tema y de otros asuntos relacionados con el mantenimiento de los
rasgos culturales, véase Alesina y Giuliano (2015).
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EL BANCO CENTRAL
EUROPEO: DEL PROBLEMA
A LA SOLUCION

El Banco Central Europeo (BCE) es una institucion que esté evolucionando.
Desde 2007 ha pasado de ser parte de un problema a ser parte de la solu-
cién a ese problema. Antes del estallido de la crisis financiera global, que
a efectos practicos podriamos decir que ocurrié el 9 de agosto de 2007 -el
dfa en que BNP Paribas suspendi6 tres de sus fondos debido a problemas
con sus inversiones en valores financieros relacionados con las hipotecas
subprime en EE. UU.-, el BCE se habia centrado exclusivamente en cumplir
su obligacién de conseguir la estabilidad de precios sin prestar atencién
a objetivos relacionados con la estabilidad financiera. Entre 2007 y 2008
tomo6 una serie de medidas excepcionales como respuesta a los proble-
mas de los bancos y los mercados financieros de Europa, y en 2009 lleg6
a la conclusion prematura de haber realizado ya su trabajo y contempld
eliminar gradualmente sus politicas no convencionales. Entre 2010 y 2011

EL BCE SE OPUSO A NEGOCIAR LA
REESTRUCTURACION DE LA DEUDA, SUBIO LOS
TIPOS DE INTERES Y SE NEGO A IMPLANTAR
UN PLAN DE RELAJACION CUANTITATIVA

se opuso a cualquier tipo de negociacién sobre una reestructuracion de
la deuda griega y cargé a Grecia con deuda adicional, que el pafs heleno
utiliz6 para pagar a los bancos acreedores franceses y alemanes. En 2011,
todavia obsesionado con la inflacién, subié los tipos de interés dos veces,
apretando asi las tuercas a los paises en crisis. Incluso cuando quedé claro
que el peligro real y apremiante era la deflacion, el BCE se neg6 a implantar
un plan de relajacién cuantitativa como el de EE. UU.

Pero durante el transcurso de la crisis el BCE aprendi6 lecciones de la
experiencia. Puso en marcha una serie de operaciones cada vez mas ambi-
ciosas para resolver los problemas de liquidez de los bancos y los mercados
financieros de Europa. En 2012 Mario Draghi pronuncié su famoso ultima-
tum afirmando que el BCE iba a “hacer todo lo que fuera necesario” para
salvar el euro, poniendo de manifiesto asi su compromiso y el del BCE de
tomar todas las medidas necesarias para garantizar la cohesién de la euro-
zona. La crisis habia mostrado que una unién monetaria sin unién bancaria
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era un disparate, y el BCE fue designado supervisor tnico de los bancos
comerciales sistémicamente importantes en 2013. A principios de 2015,
como respuesta a la amenaza de la deflacién inminente, el BCE pas6 el
Rubicén, tal como se dice en la terminologia habitual hoy en dia, y puso en
marcha un plan de relajaciéon cuantitativa.

Esta descripcién del BCE como una institucion, que ha pasado de ser
parte de un problema a ser parte de su solucién, aunque parcialmente cier-
to, constituye obviamente una simplificacién excesiva. El BCE no abdicé
totalmente de su responsabilidad sobre la estabilidad financiera antes de
2007 y sobre la cohesion de la eurozona antes de 2012. Después de 2011
no abandoné con suficiente rapidez su oposicién a una reestructuracion
mas profunda de la deuda griega, ni se distancié tan rapido como cabia
esperar de asuntos tangenciales a su politica, en los que se involueré como
consecuencia de su participacion en la troika, el trio de instituciones que
negociaron con el Gobierno griego. Deberia haber puesto en marcha el plan
de relajacion cuantitativa mucho antes de 2015.

EN SUS PRIMEROS ANOS, SE CRITICO
AL BCE POR SU TENDENCIA A SUPERAR
EL OBJETIVO DE INFLACION DEL 2%

No obstante, existen numerosas pruebas de que el BCE es una institucién
en proceso de aprendizaje. Por tanto, un analisis de lo que aprendié6 en el
periodo de ocho afios que acab6 en 2015 nos puede dar cierta orientacién
sobre lo que aprendera en el futuro y sobre qué tipo de banco central ten-
dra la eurozona en el futuro.

% k ok k k

El BCE se creé para que fuera un baluarte contra la inflacién, como con-
secuencia del temor de Alemania a que la inflacién esté siempre y en cual-
quier lugar a la vuelta de la esquina. En el Tratado sobre el Funcionamiento
de la Unién Europea (articulo 127, partes 1y 2), se dice que el objetivo
principal del BCE y de los bancos centrales nacionales que en conjunto
constituyen el Sistema Europeo de Bancos Centrales es “mantener la es-
tabilidad de precios”. A continuacion, el articulo menciona las obligaciones
del banco central de apoyar las politicas econémicas generales de la unién,
actuar de conformidad con el principio de una economia abierta con libre
competencia y promover el buen funcionamiento del sistema de pagos. Las
frases “apoyar las politicas econdmicas generales” y “actuar de conformi-
dad con el principio de una economia abierta” pueden abarcar muchos
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pecados, pero no cabe duda de que la estabilidad de precios fue siempre
el objetivo primordial del BCE. La consagracion de esta férmula en los
correspondientes tratados europeos fue el precio que exigié Alemania por
aceptar seguir adelante con la unién monetaria.

Muchas de las criticas al BCE en sus primeros afos de existencia se de-
bieron a su tendencia a superar su objetivo de inflacién del 2% y al peligro
de que la depreciacién del euro causara una inflacion atin més alta (véase
por ejemplo Gali, 2002). Por tanto, los sucesivos presidentes del BCE -Wim
Duisenberg hasta octubre de 2003 y Jean-Claude Trichet posteriormente-
intentaron demostrar que estaban decididos a cumplir el objetivo de infla-
cién de la institucién y que eran, como ya describf en Eichengreen (2015),
tan combatientes teutonicos contra la inflacion como cualquier aleméan.

Las declaraciones introductorias del presidente y el vicepresidente del BCE
en las conferencias de prensa que se llevaban a cabo después de las reuniones
periddicas sobre politica monetaria del consejo de gobierno incluyen muchas
mas referencias a la inflacién y a la estabilidad de precios que a los desequi-
librios financieros y a la inestabilidad financiera!. Durante este periodo, el
BCE se mantuvo un sonado silencio sobre los desequilibrios financieros que
se estaban acumulando como consecuencia de los masivos flujos de capital
que se movian del norte al sur de Europa, y sobre los riesgos que conllevaban
las inversiones de los bancos franceses y alemanes en bonos de los paises del
sur de Europa y en valores ligados a hipotecas en EE. UU. El objetivo de los
ajustes en los tipos de interés realizados por el banco central era conseguir
que las tasas de inflacion reales y previstas se acercaran al objetivo de
inflacién. El BCE presté poca atencién a las diferencias en las condiciones
del crédito entre los paises del norte y el sur de Europa y a lo que podrian
implicar estas diferencias para la estabilidad financiera (Micossi, 2015).

La situaciéon cambié radicalmente en 2007 con el aciago anuncio de BNP
Paribas el 9 de agosto. La pelea resultante por la liquidez creé problemas
graves a los bancos y a los prestatarios europeos, especialmente a los que
habian invertido en los valores incluidos en la cartera de los tres fondos de
BNP Paribas. El BCE respondi6 con una politica de “adjudicacion plena a
los tipos de interés oficiales”, segiin la cual se comprometié a proporcionar
alos bancos tanta liquidez como necesitaran en forma de créditos a un dia a
los tipos de interés oficiales vigentes. El BCE concedié créditos por valor
de 95.000 millones de euros a través de este canal el jueves en cuestién
(Trichet, 2011).

Esta respuesta fue ambiciosa incluso para los estandares de la Reser-
va Federal hasta ese momento, aunque Trichet minimizé su importancia

1 Estas declaraciones figuran en el sitio web del BCE en <https://www.ecb.europa.eu/press/press-
conf/2015/html/index.en.html>.
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al definirla como una “operacion de ajuste”. Pero la medida indica que
el BCE, aunque todavia no era consciente de los problemas de solvencia
del sistema bancario europeo, no descuidé totalmente su responsabilidad
sobre el funcionamiento del sistema de pagos y, por ende, del mercado
interbancario. No obstante, eso no hizo que disminuyera su preocupacién
por la estabilidad de precios: el BCE subi6 los tipos de interés oficiales 25
puntos basicos en julio de 2008, que no era exactamente un momento ade-
cuado, con el fin de “contrarrestar los invertir orden: crecientes riesgos al
alza para la estabilidad de precios a medio plazo”, segin dijo textualmente
Trichet en su declaracién introductoria después de la reunién del consejo
de gobierno del BCE del 3 de julio®. Trichet mencioné especificamente la
contribucion de los alimentos y los combustibles al exceso de inflacion, lo
cual manifiesta una incapacidad o una falta de voluntad para distinguir la
inflacién general de la inflacion subyacente®. Luego hizo referencia al creci-
miento relativamente rapido de los agregados monetarios y crediticios en
un guino obligatorio al monetarismo alemén, de lo que se desprende que
no establecié adecuadamente la diferencia entre un crecimiento del crédito
debido a una oferta y una demanda sanas de recursos y un crecimiento del
crédito a causa de una demanda excepcional de liquidez. También hizo hin-
capié, en retrospectiva de forma ingenua, en la ausencia de desequilibrios
importantes en la economia europea.

Por tanto, no es sorprendente que el balance del BCE creciera poco en
los nueve meses anteriores a la crisis desencadenada por el hundimiento
del banco de inversién estadounidense Lehman Brothers, aunque el banco
central sf que modificé sus operaciones de recompra (repo) hacia valores a
largo plazo, proporcionando asf a los bancos liquidez a plazos més largos
de un dia’. Como respuesta a la falta de liquidez después del hundimiento
de Lehman, el BCE intensific6 de nuevo su politica de subastas a tipo de
interés fijo con adjudicacién plena. Con esto, se reconocié que el problema
de liquidez ya no solo estaba afectando al mercado interbancario a un dfa.

Ademaés, el BCE realizé operaciones de refinanciacion a largo plazo (LTRO,
por sus siglas en inglés), también a un tipo de interés fijo y con adjudicacion
plena, como siempre (hasta ese momento) contra un colateral o garantia de
buena calidad, con un vencimiento maximo de tres meses’. Posteriormente

2 <https://www.ech.europa.eu/press/pressconf/2008/html/is080703.en.html>.

3 De este tema hablo con mas detalle en Eichengreen (2015).

4 Hay que senalar que el balance de la Reserva Federal tampoco aumenté notablemente en
este periodo.

5 Ademas, el BCE proporcioné liquidez en ddlares estadounidenses a los bancos europeos que se
habian financiado en délares; en septiembre concedi6 liquidez en créditos a un dia y luego, a partir
deoctubre, llevé a cabo subastas regulares de liquidez en délares y ofrecié hasta 100.000 millones
de délares a plazos de hasta 84 dias utilizando sus lineas de swaps con la Reserva Federal. De nuevo,
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los requisitos del colateral en cuestion se suavizaron varias veces y el venci-
miento de las LTRO se amplié. El BCE introdujo operaciones con vencimien-
tos de seis meses y luego de un ano, y en diciembre de 2011 y febrero de 2012
llevé a cabo dos operaciones de refinanciacién a muy largo plazo (VLTRO, por
sus siglas en inglés) con vencimiento a tres afios y una cantidad acumulada
de més de un billén de euros (aunque parte de estas operaciones solamente
sustituyeron a créditos previos con vencimientos mas cortos). El umbral de
colateral admisible para conceder los créditos se redujo de A- a BBB- paralos
activos negociables (con la excepcion de los valores garantizados con activos)
y para los activos no negociables (que estaban sujetos a un hkaircut adicional).
E1 80% de estos créditos fue absorbido por bancos de las cinco economias
de la eurozona con problemas: Espana, Portugal, [talia, Grecia e Irlanda.

TRAS EL HUNDIMIENTO DE
LEHMAN, EL BCE RECONOCIO QUE EL
PROBLEMA DE LIQUIDEZ NO SOLO AFECTABA
AL MERCADO INTERBANCARIO A UN DiA

La consecuencia fue que aumenté el plazo de vencimiento de los activos
del balance del BCE y se produjo un cierto aumento de facto del riesgo
crediticio de su cartera. Fue un momento de gran provision de liquidez,
aunque el BCE seguia sin mostrar consciencia de los problemas de solven-
cia mas profundos que existian y que no podian ayudar a solucionar meras
operaciones de inyeccion de liquidez.

Las LTRO y las VLTRO estaban dirigidas a solucionar los problemas de
los bancos. Esto era comprensible, porque el mercado interbancario fue
el primer afectado por lo ocurrido con BNP Paribas, y también apropia-
do, debido a la posicién dominante de los bancos en el sistema financiero
europeo. Pero tras la quiebra de Lehman, los problemas de liquidez se
propagaron de los bancos a los mercados de valores. La compra de deuda
del sector privado para solucionar los problemas de liquidez de segmentos
especificos del mercado de valores, llevando a cabo asf lo que el presi-
dente de la Reserva Federal de Estados Unidos, Ben Bernanke, denominé
una “relajacién crediticia” para distinguirla -no siempre con éxito- de la
“relajacion cuantitativa”, constituiria una medida muy poco convencional
del BCE. También seria polémica, dado que la relajacion crediticia y la
relajacién cuantitativa suelen solaparse.

la duracién del compromiso fue una indicacion de que no solo se habian visto afectados los merca-
dos a un dfa. Asimismo, en 2010 se reactivaron los acuerdos de intercambio de liquidez con bancos
centrales extranjeros y el BCE proporcion6 de nuevo liquidez en délares estadounidenses a tipos de
interés fijos con adjudicacién plena frente a un colateral admisible. Véase mas adelante.
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Por consiguiente, el BCE fue actuando de forma gradual e incremental,
empezando con compras de bonos garantizados (valores emitidos por los
bancos y empaquetados de forma que se limitara el riesgo de crédito).
Segun las palabras de Trichet, “los bonos garantizados son diferentes en
naturaleza de los diversos valores avalados por activos que fueron muy
populares antes de la crisis financiera y que luego resultaron ser nefastos.
Conviene recalcar que los bonos garantizados no conllevan la transferen-
cia del riesgo de crédito de los activos subyacentes desde el emisor al
inversor”. Por supuesto, si el riesgo de crédito de los bonos garantizados
fuera tan pequeno, uno podria preguntarse por qué los inversores priva-
dos tenfan tan poco interés por ellos, pero sea como fuere, las compras de
bonos garantizados y las operaciones relacionadas parecieron tener éxito
a la hora de reducir los diferenciales (spreads) de los tipos de interés en
los mercados monetarios hasta niveles de antes de la crisis e impulsar la
actividad en los mercados de repos. Debido a ello, el BCE llegé a la conclu-
sién de que habia realizado ya su trabajo y volvié su atencién hacia cémo
suprimir gradualmente sus operaciones no convencionales.

LA COMPRA DE BONOS GARANTIZADOS
DEMOSTRO QUE EL BCE PODIA COMPRAR DEUDA DEL
SECTOR PRIVADO SIN DESESTABILIZAR LOS AGREGADOS
MONETARIOS O LAS EXPECTATIVAS DE PRECIOS

Las compras de bonos garantizados por el banco central al menos pu-
sieron de manifiesto que el BCE podia comprar deuda del sector privado
sin desestabilizar los agregados monetarios o las expectativas de precios,
pero las compras de deuda publica, que se asemejaban peligrosamente a
una financiacién monetaria directa de los gobiernos, eran otra cosa, o eso
se pensaba. Sin embargo, dichas compras cobraron importancia (de hecho
llegaron a ser imprescindibles) cuando las primas de riesgo se dispararon
tras el estallido de la crisis griega a finales de 2009 y principios de 2010.
De repente quedé claro, no solo para el BCE, que Europa estaba inmersa,
no ya en una crisis de liquidez, sino en una crisis general de deuda publica
y bancaria y que, en contra de las previsiones anteriores, el banco central
aun tenia mucho trabajo por hacer.

El BCE abordd las preocupaciones sobre la financiacion monetaria direc-
ta de los déficits presupuestarios limitando sus compras de deuda publica
al mercado secundario, bajo los términos del programa para los mercados
de valores (Securities Markets Programme, SMP) anunciado en mayo de
2010. Justific6 el SMP como necesario para una correcta transmisién de la
politica monetaria, pues las elevadas primas de riesgo-pais, que reflejaban
la inquietud por la sostenibilidad de la deuda publica estaban impidiendo
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El expresidente del BCE, Jean-Claude Trichet.

que los tipos de interés oficiales del BCE influyeran suficientemente en los
tipos de interés de mercado para los prestatarios privados. Para despejar
las preocupaciones sobre la inflacién, el BCE se comprometié a esterilizar
el efecto del SMP sobre los agregados monetarios, subastando depésitos
a plazo fijo como forma de detraer cantidades proporcionales de crédito®.

El SMP parecié tener un cierto efecto positivo sobre los mercados de
valores, ya que redujo la magnitud y la volatilidad de las primas de riesgo
a corto plazo. Sin embargo, el volumen del programa era limitado: el BCE
acabé comprando solamente 220.000 millones de euros de deuda publica
(principalmente de Grecia, Irlanda, Portugal, Italia y Espaia), una minucia
en comparacién con las operaciones posteriores. Y por si mismo el SMP no
hizo nada para tranquilizar a los inversores sobre la sostenibilidad de las
finanzas publicas de los paises en crisis, hi para mejorar significativamente
las perspectivas del crecimiento econémico y la estabilidad de precios, para
la cual la principal amenaza era ahora la deflacion.

A mediados de 2011 volvieron a dispararse las primas de riesgo. El BCE
recurrié entonces a sus propios instrumentos ya probados: aplicé “acti-
vamente” el SMP, llevé a cabo una segunda ronda de compra de bonos ga-
rantizados, proporciond liquidez en délares a través de sus lineas de swaps
con la Reserva Federal y bajo los tipos de interés a casi cero. A finales del
ano prolongé la duracién de los créditos concedidos a las instituciones

6 Y para no agravar los problemas en los mercados secundarios, anuncié que mantendria los bonos
que habia comprado hasta su vencimiento.
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financieras hasta treinta y seis meses. Siguié realizando estas operaciones
en 2012, pero ninguna de ellas fue suficiente para contener la amenaza
creciente para la cohesion de la unién monetaria.

* ok ok ko

Esa amenaza se concretaba en la crisis griega y en si Grecia seguiria o no
en la eurozona en el futuro, una cuestién cuyas implicaciones para otros
paises en crisis como Espana, Portugal, Irlanda e Italia eran obvias. Junto
con la Comisién Europea y el Fondo Monetario Internacional (FMI), el BCE
habia participado en la resolucién de la crisis griega negociando con el Go-
bierno griego un crédito de emergencia y un programa de ajuste. Se pueden
dar y se han dado varias razones para justificar la participacién del BCE
en estas negociaciones, pero ninguna de ellas es convincente. La respuesta
oficial sobre esta cuestién que dio el BCE al Parlamento Europeo en 2010
fue que las negociaciones con Grecia podrian tener “implicaciones para la
politica monetaria”, pero hay muchas cosas que tienen implicaciones para
la politica monetaria y el banco central no se involucra autométicamente
en todas ellas”.

Se dice que el BCE tenia un interés pecuniario en las finanzas del Gobier-
no griego, ya que habia adquirido deuda publica griega a través del SMP y
del sistema TARGETZ2, pero los bancos centrales deberian tener mayores
motivos que los beneficios y pérdidas en sus balances®. Se puede argumen-
tar que el BCE era el tinico organismo que tenia la competencia institucio-
nal para defender eficazmente los intereses de Europa en conjunto en las
negociaciones griegas, por ejemplo, porque otras instituciones no sabian
cémo operaba el sistema bancario y financiero griego, aunque esta idea
parece un tanto inverosimil. Pero si otras instituciones, como la Comisién
Europea, carecian de un equipo adecuado de técnicos financieros compe-
tentes, Unicamente se tendria que haber contratado a esas personas y, si
fuera necesario, que el BCE las proporcionara en comisién de servicio a las
autoridades politicas correspondientes. También se aduce que, dado que el
BCE iba a ser quien salvara a los bancos griegos con la ayuda de liquidez
de emergencia (Emergency Liquidity Assistance, ELA), tenia derecho a estar
en la sala cuando se tomaran decisiones politicas importantes, aunque esto
justifica que se informara al BCE de esas decisiones, no que participara
en las negociaciones e influyera en ellas. Por tltimo, se argumenta que la
decision de expulsar a Grecia de la eurozona en tltima instancia recaia en

7 Véase BCE (2010).
8 Para mas informacion sobre la naturaleza y las limitaciones de este argumento, véase Reis (2015).
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el BCE, cosa que podia hacer retirandole la ELA, si bien cabe oponer un
argumento sélido a esta opinién: la decisién de si Grecia deberia seguir o
no en la eurozona corresponde a los representantes politicos electos, no a
banqueros centrales tecnécratas con autoridad restringida a los asuntos
monetarios.

De hecho, se puede senalar que la participacién del BCE en la troika
constituyé un conflicto de intereses. Puso a una institucion que se presume
apolitica en la posicién de negociar condiciones fundamentalmente politi-
cas. Su participacion en la troika ampli6 el alcance de las responsabilidades
del banco central mas alla de los asuntos predominantemente monetarios
y financieros, ya que la troika y el Gobierno griego negociaron sobre priva-
tizaciones, la reforma de las pensiones, el salario minimo y otros asuntos
delicados de indole social. Cuanto mas amplias sean las responsabilidades
del banco central y mas se amplie su mandato, méas dificil sera hacerlo
responsable de sus acciones y, por tanto, mayor seri el peligro de perder
su independencia, cuyo mantenimiento es esencial en el &mbito estricto
de la politica monetaria.

Por tltimo, dado que el BCE, como miembro de la troika, adquirié un
interés en que los paises con programas de ajuste llevaran a cabo reformas
estructurales, el crecimiento econémico pasoé a ser el enemigo, ya que el cre-
cimiento reduce la presion de los gobiernos para tomar medidas dolorosas.
De esta forma, el incentivo para presionar a los paises para que hicieran
reformas entré en conflicto con la responsabilidad fundamental del banco
central de promover la estabilidad de precios y el crecimiento econémico.

Estos conflictos se pusieron de manifiesto en la oposicién del BCE a una
reestructuracion de la deuda griega, expresada por su entonces presidente
Trichet. Para muchos expertos, el argumento a favor de la reestructura-
cién era convincente ya en mayo de 2010°. Las previsiones de la troika
sobre el ratio de deuda/PIB de Grecia eran increibles hasta el punto de
danar significativamente la credibilidad de las instituciones, pero el BCE
continué oponiéndose a cualquier negociacién sobre la reestructuracién
de la deuda hasta bien entrado 2011. En abril, Trichet escribié una carta
al primer ministro griego Yorgos Papandréu, en la que le advertia de los
“graves riesgos que correria su Gobierno si en la coyuntura actual llevara
a cabo una reestructuracion de su deuda, incluso de forma voluntaria. [...]
Una estrategia de este tipo pondria en un gran riesgo la refinanciacién de
Grecia en euros [es decir, su acceso a los créditos del BC]"°. Se dice que
en una reunién de los ministros de Economia europeos celebrada el 16 y el
17 de mayo de 2011, Trichet amenaz6 con tomar represalias ante cualquier

9 Existe amplia documentacién sobre este tema en Blustein (2015).
10 Citado en Xafa, 2014, pag. 15.
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reestructuracién de la deuda griega; en concreto, dijo que se negaria a
suministrar mas liquidez al sistema bancario griego, y luego sali6 furioso
de la reunién'.

Puede que el motivo de la oposicién de Trichet fuera el miedo al efecto
de una reestructuracién sobre el sistema bancario europeo; si asi fue, sus
temores era infundados, porque el sistema bancario sobrevivié cuando se
llevé a cabo finalmente una reestructuracion de la deuda privada en 2012.
También puede que temiera las consecuencias de una reestructuracion
para el balance del BCE; en este caso su miedo estaba fuera de lugar, ya
que, como se ha dicho anteriormente, las consideraciones sobre el balance
no deben motivar las decisiones de un banco central.

Al final, la reestructuracion de 2012 se centré en la deuda privada, lo
que eximié al BCE una quita. En las conversaciones sobre una segunda
reestructuracion en 2015, esta vez de la deuda publica, hubo indicios de
que al BCE se le podria permitir transferir su cartera de bonos griegos al
Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) a cambio de obligaciones del
MEDE. De ser asi, se eliminaria el factor de restriccion, aunque no el hecho
de que el BCE no tuvo por qué oponerse durante afios a una reestructura-
cién de la deuda muy necesaria.

* ¥ %k k ¥

El dltimo capitulo de esta historia empieza con la sucesion en la presidencia
del BCE de Trichet por Draghi en noviembre de 2011 y el rédpido cambio
posterior en la politica del BCE. Los historiadores del futuro juzgaran la
importancia que tuvieron el liderazgo y la personalidad del nuevo presi-
dente del banco; su evaluacion tendra que esperar hasta que se disponga
de los archivos y los datos relevantes, pero hasta ahora la velocidad y la
magnitud de los cambios han sido sorprendentes.

TRAS LA SUCESION DE TRICHET
POR DRAGHI EN NOVIEMBRE DE 2011,
EL BANCO CENTRAL EUROPEO INICIO

UN ESFUERZO REFORMISTA

Los cambios en cuestiéon empezaron incluso antes del traspaso oficial de
poderes de Trichet a Draghi. En octubre de 2011, unos dias antes de del
relevo, el BCE modero su anterior oposicion incondicional a una reestruc-

turacién de la deuda griega, pero la dejo todavia sujeta a la condicién de

11 Segun un articulo publicado en FT' Deutschland.
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que la deuda en manos oficiales (es decir, “la deuda en manos del BCE”)
estaria exenta de quitas®. Aunque se preveia que la calificacién de riesgo de
la deuda griega bajaria al nivel de “impago selectivo”, el BCE decidi6 seguir
proporcionando liquidez al sistema bancario griego a través de la ELA.

Uno no puede evitar pensar que el momento del cambio estuvo rela-
cionado con la inminente jubilacién del segundo presidente del BCE. La
mayor flexibilidad del banco central ante la opcién de la reestructuracion
no solucioné la crisis griega ni hizo desaparecer el fantasma de la salida
de Grecia del euro, ni mucho menos, pero constituyo6 un paso constructivo.
Al demostrar que la reestructuracion, si se hacia bien, no desestabilizaria
el sistema financiero europeo, fue posible contemplar que se usara ese
instrumento en el futuro.

Al ocupar la presidencia, Draghi hered6 el problema de que el SMP ha-
bia tenido solamente un efecto paliativo a corto plazo sobre las primas de
riesgo. Draghi también heredé la crisis de la deuda griega, a pesar de la
primera reestructuraciéon realizada en marzo de 2012. Esto mantenia la
posibilidad no solo de la salida de Grecia del euro, sino también de que, si
lo hacia, otros paises de la eurozona con problemas estarian tentados u
obligados a seguir su ejemplo. Las primas de riesgo aumentaron notable-
mente como resultado de lo que representantes del BCE denominaron,
en la jerga antiséptica del banco central, el “riesgo de redenominacion”.

En un discurso posterior, Benoit Couré, miembro del consejo ejecutivo
del BCE, senal¢ lo siguiente:

Por ejemplo, las primas de riesgo de los bonos a diez anos de Esparia e Italia
frente a los de Alemania han subido 250 y 200 puntos basicos, respectivamente,
en julio de 2012 en comparacién con el mismo mes del afio anterior. En ninguno
de los dos pafses los indicadores fundamentales han cambiado tan espectacu-
larmente como para justificar una variacién tan dréastica del riesgo-pafs. El
Gobierno italiano ha tomado medidas para reducir el déficit por debajo del
valor de referencia del 3%. El Gobierno espariol acaba de poner en marcha una
serie de reformas para solucionar problemas duraderos del mercado laboral y
el sector bancario (Couré, 2014).

Y aun asi, la posibilidad de una salida masiva de los inversores de los
mercados de deuda publica, como la descrita por Cole y Kehoe (1998), ame-
nazaba con dar lugar a un final autorrealizado y fracturar el eurosistema.

La intensidad de la presién, que se acrecenté en el verano de 2012, llevé
a Draghi a hacer su solemne promesa de “hacer todo lo que sea necesario”
el 26 de julio. Este fue el tipo de compromiso incondicional que el BCE de
Trichet no se habia atrevido a hacer, lo que sugeria que el banco central
tenfa ahora un liderazgo més fuerte. El efecto sobre las primas de riesgo fue

12 Para mas informacion, véase de nuevo Xafa (2014).
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Jens Weidmann, presidente del Deutsche Bundesbank,
durante una conferencia en Frankfurt.

inmediato: los tipos de interés de los bonos esparioles e italianos bajaron
notablemente y se mantuvieron en esos niveles.

No obstante, esta politica estaba sujeta a condiciones. De hecho, el famo-
so titular venia con un prefacio importante; la frase completa rezaba asi:
“Dentro de los limites de nuestro mandato, el BCE esta dispuesto a hacer todo
lo que sea necesario para preservar el euro” [las cursivas se han aniadido]®.
El compromiso indefinido de Draghi no fue acogido con satisfaccién en Ale-
mania. El presidente del Bundesbank Jens Weidmann expresé claramente
sus reservas hacia el compromiso de “hacer todo lo que sea necesario”, espe-
cialmente porque podia incluir compras de deuda publica a gran escala. La
féormula “dentro de los limites de su mandato” se incluyé para tranquilizar
a Weidmann y a otros escépticos de su misma opinién.

En segundo lugar, cuando en agosto el BCE llevé a la practica la promesa
de Draghi con el programa de operaciones monetarias en firme (Outri-
ght Monetary Transactions, OMT, es decir, compras en firme de deuda de
los paises afectados), lo supedit6 a que cada pais negociara primero un
programa con el Mecanismo Europeo de Estabilidad. Esta estrategia se
debio a la experiencia previa del BCE con la compra de deuda de paises
del sur de Europa con problemas. En agosto de 2011, el primer ministro

13 <https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/spl20726.en.html>.

14 Con respecto al compromiso de Draghi de julio de 2012, las justificaciones posteriores de la OMT
invocaron invariablemente el mandato del BCE. Como dijo Couré (2014): “.Por qué estos acon-
tecimientos en los mercados de deuda publica eran relevantes desde la perspectiva del BCE? En

92


https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120726.en.html

LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

italiano, Silvio Berlusconi, acepté los términos de una carta que le envia-
ron Trichet y Draghi (este ultimo era entonces todavia gobernador del
Banco de Italia pero, como tal, era miembro del consejo de gobierno del
BCE) en la que se establecian las reformas que el Gobierno italiano tenia
que aplicar a cambio de la ayuda del BCE, pero cuando el BCE empez6 a
comprar deuda publica italiana a través del SMP, Berlusconi se retract6
de su compromiso de realizar reformas dolorosas. Exigir a un pais que
negociara una ayuda presupuestaria directa o una linea de crédito preven-
tiva con el MEDE y que firmara un memorandum de entendimiento fue
una forma de limitar el riesgo, o de incrementar el coste, de este tipo de
retractaciones. También fue un medio para evitar que el BCE interviniera
en las negociaciones sobre la condicionalidad fiscal y estructural, algo que
se dejo, de manera adecuada, a cargo de los politicos y los teecnécratas
como los de la Comisiéon Europea y el FMI, para los que esto es una parte
explicita de su trabajo.

EL BCE ESTABA YA PREPARADO PARA
ACTUAR COMO PROVEEDOR DE LIQUIDEZ
DE ULTIMA INSTANCIA, LO QUE ELIMINO LA
POSIBILIDAD DE EQUILIBRIOS MULTIPLES
O CRISIS AUTORREALIZADAS

El aspecto mas llamativo de las OMT fue que realmente no hubo que
activarlas para que produjeran el resultado deseado. Los tipos de los bonos
de los paises europeos con problemas (excepto los de Grecia que obvia-
mente era un caso especial) se mantuvieron en niveles muy bajos no solo
hasta finales de 2012, sino también en 2013 y 2014. Los esfuerzos de refor-
mas estructurales y la consolidacion fiscal en estos paises continuaron.
No obstante, recordando la cita anterior de Couré, no hubo cambios radi-
cales en las politicas de los paises en cuestién'. Habian hecho un esfuerzo
reformista y continuaban haciéndolo, pero el BCE estaba ya preparado
para actuar como proveedor de liquidez de tltima instancia, lo que eliminé
la posibilidad de equilibrios multiples o crisis autorrealizadas. Por tanto,
el cambio radical en las condiciones de los mercados europeos de deuda
publica pone de manifiesto la importancia del cambio del BCE, desde un

cualquier economia, el mercado de deuda publica desempeiia un papel prominente en la transmi-
sién de la politica monetaria y, en tltima instancia, es importante para que el banco central con-
siga su objetivo primordial, que en nuestro caso es la estabilidad de precios”. Aunque el plan de
OMT se anunci6 en agosto, empezé a ser operativo en septiembre, ya que las operaciones tuvie-
ron que esperar hasta que existiera el MEDE, que fue creado oficialmente a finales de septiembre.

15 Es cierto que hubo cambios en los dirigentes de los paises, pero es cuestionable que estos cambios
por sf solos ocasionaran el cambio radical que se produjo en las primas de riesgo.
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simple organismo con un objetivo de inflacién y fiel seguidor de una regla
monetaria a un verdadero prestamista de ultima instancia®®.

Aunque las OMT alejaron el fantasma de una huida masiva autorrea-
lizada de los mercados de deuda no hicieron nada para atajar el peligro
de la deflacién que empezé a cernirse sobre la eurozona y sobre todas
las economias avanzadas a partir de 2012. En Europa, los indicadores de
expectativas de inflaciéon basados en encuestas a analistas profesionales
y en los swaps de inflacién a un dia (OIS, por sus siglas en inglés) habian
bajado desde mediados de ano. El BCE estaba ahora atento al peligro de la
deflacién, quiza porque las desviaciones de su objetivo de inflacién del 2%
alertaban de la existencia de un problema en términos conocidos. Después
de cierta vacilacion, el banco central, durante el transcurso de 2014, envié
sefales cada vez méas urgentes de que estaba preparado para tomar medi-
das adicionales para combatir la deflacion. El consejo de gobierno del BCE
bajé a cero el tipo de interés de los depdsitos de los bancos comerciales
en el banco central. En junio, en una medida sin precedentes, llevé el tipo
de interés de los depdsitos a terreno negativo: al -0,1%. Draghi recalc6 el
riesgo de la deflacion en el discurso que pronuncié en la conferencia de la
Reserva Federal celebrada en Jackson Hole en agosto. Luego, en septiem-
bre, el BCE redujo su tipo de interés principal de refinanciacién a casi
cero, en concreto al 0,05%. Manteniendo el espiritu del anterior programa
de compra de bonos garantizados, ahora ampliado a una segunda ronda,
el banco central anuncié su intencién de comprar titulos respaldados por
activos con calificaciones crediticias elevadas.

Todo esto quedaba atin bastante lejos de la relajacion cuantitativa, es de-
cir, de las compras sin condiciones de deuda publica en el mercado abierto
realizadas por otros bancos centrales, como la Reserva Federal, el Banco
de Inglaterra y el Banco de Japén. Las politicas convencionales del BCE
también fracasaron claramente a la hora de contener el riesgo de defla-
cion; la encuesta del propio BCE a analistas profesionales mostré que las
expectativas de la inflacién a largo plazo habian bajado de nuevo entre
el tercer y el cuarto trimestre de 2014 y que atin eran mas bajas para el
primer trimestre de 2015. Los indicadores basados en el mercado, como
los OIS, siguieron bajando también a finales de 2014 y principios de 2015.

El resultado fue que el 22 de enero el banco central pasé el Rubicén: ese
dia, Draghi anuncié que el BCE iba a poner en marcha un plan de compras
de deuda publica y titulos privados por valor de 60.000 millones de euros
al mes que se prolongaria hasta septiembre de 2016 como minimo. Los

16 Este punto lo habian anticipado mucho tiempo antes Folkerts-Landau y Garber (1992), 1o que pone
ain mas de relieve el retraso con que se llevé a cabo ese cambio. Inspirados por los acontecimien-
tos de 2012, Corsetti y Dedola (2014) elaboraron un modelo formal sobre esta cuestion.
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primeros resultados fueron positivos. El euro se deprecié frente al délar y
en términos efectivos, lo que era deseable para elevar los precios en mone-
da local de los bienes exportables. Las previsiones de inflacién implicitas
en los swaps de futuros a cinco anos aumentaron del 1,5% en enero al 1,7%
en junio. En este momento, el BCE se sinti6 lo bastante seguro como para
revisar al alza sus previsiones de inflaciéon y predecir que se acercaria a
su objetivo del 2% en 2017. El crecimiento econémico se aceler6 de forma
modesta pero visible. En el estudio del BCE sobre las condiciones financie-
ras para las pequenas empresas publicado en junio, el banco declaré que
la disponibilidad de préstamos bancarios habia mejorado. Seis meses era
todavia un plazo demasiado corto para cantar victoria, pero por lo menos
estos logros eran un inicio muy prometedor.

SE BARAJO COMO OPCIONES DE SUPERVISOR
UNICO DEL RESCATE A LA EBA Y AL PROPIO BCE,
Y SE OPTO POR ESTE ULTIMO

Esto a su vez plantea la cuestion de por qué el BCE tardé tanto tiempo
en adoptar la relajacion cuantitativa, ya que otros bancos centrales impor-
tantes la habian aplicado afios antes. Habia dudas sobre la efectividad de
las compras de titulos, ya que el sistema financiero de Europa esta basado
en los bancos. También habia dudas sobre si existia una cantidad suficiente
de titulos de buena calidad crediticia para comprar. El propio Draghi se
preocupo por el “problema Berlusconi”: que las compras de deuda publica
por parte del BCE pudieran reducir la presién sobre los gobiernos para
que realizaran reformas fiscales y estructurales; por consiguiente, Draghi
aprovechd su discurso en Jackson Hole en agosto para hacer hincapié en
que el banco central por si solo no podia solucionar todos los problemas de
Europa y para dar a entender que solo se sentiria tranquilo con la relajacion
cuantitativa si los gobiernos garantizaban que seguirian haciendo reformas.

Pero, seguramente, el motivo mas importante por el que el BCE no tomé
esta medida decisiva hasta dos afios y medio después de que apareciera
un riesgo significativo de deflacién fue que Draghi tardé todo este tiempo
en conseguir el apoyo de los miembros del consejo de gobierno del banco.
Fue necesario presentar pruebas muy claras y convincentes del riesgo de
deflacion en la eurozona para que los escépticos abandonaran sus reser-
vas. Draghi tuvo que convencer a los miembros alemanes del consejo del
BCE de que la relajacion cuantitativa no iba a dar lugar a una inflacién
desbocada y de que tampoco danaria los esfuerzos reformistas. Unica-
mente en este momento, casi diecisiete afios después de su nacimiento,
Europa tuvo finalmente un banco central preparado para cumplir su obje-
tivo principal —-impedir que la inflacién se desviara peligrosamente del
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objetivo del 2% “en cualquier direccion”- utilizando todas las herramien-
tas necesarias para ello.

* k ok k k

Las grandes dificultades que tuvieron los paises europeos a partir de 2010
pusieron de manifiesto el disparate de una unién monetaria sin una unién
bancaria. Los grandes flujos de capitales entre el norte y el sur de Europa
en los anos anteriores a la crisis contribuyeron a las dificultades posterio-
res. Los pafses muy endeudados se quedaron paralizados cuando necesi-
taron recapitalizar sus sistemas bancarios. La respuesta institucional tuvo
tres elementos: el MEDE para proporcionar financiaciéon de emergencia, un
procedimiento de rescate que garantizara que los accionistas y los tenedo-
res de deuda de los bancos compartieran la carga de la recapitalizaciéon y
un supervisor bancario inico para limitar la probabilidad de que surgieran
dichos problemas.

Habia dudas sobre si el MEDE estaba suficientemente capitalizado y sobre
si el protocolo de rescate de la UE funcionaria®, aunque quizas el asun-
to més polémico era dénde situar el supervisor tnico. Una opcién era la
Autoridad Bancaria Europea (EBA), el organismo responsable de fijar las
normas reguladoras para la practica bancaria en la Unién Europea, pero
la EBA y su institucion predecesora, el Comité de Supervisores Bancarios
Europeos (CEBS), no habian estado precisamente a la altura en el periodo
previo a la crisis, y desde el punto de vista de la unién monetaria, era un
problema que la sede central de la EBA estuviera en Londres.

El otro candidato obvio era el BCE, ya que el dinero y las finanzas estan
estrechamente entrelazados y los bancos centrales tienen, de hecho, la
responsabilidad de la supervisién en buen nimero de otras jurisdicciones.
Ademas, la experiencia de ciertos paises, como el Reino Unido, habia pues-
to de manifiesto los peligros de separar las responsabilidades de supervi-
sién y de prestamista de ultima instancia. (La falta de coordinacién entre
la Autoridad de Servicios Financieros britanica y el Banco de Inglaterra
fue un factor que influy6 en la debacle del banco Northern Rock; poste-
riormente se tomo la decisién de que el banco central asumiera las dos
funciones). Otro argumento a favor del esquema institucional britanico
actual es que el conocimiento sobre las condiciones financieras obtenido
mediante la supervisién directa es 1til para la politica monetaria.

Un problema era que el BCE contaba con poco personal con experien-
cia en el tema. Elegir al BCE como supervisor tinico también planteaba

17 Dado que muchos de los tenedores de deuda que tendrian que asumir un coste podrian ser, en la
préctica, otros bancos con problemas.
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El presidente del BCE, Mario Draghi, en una conferencia de prensa.

cuestiones sobre si deberia y podria tener la responsabilidad de supervisar
a los bancos sistémicamente importantes de los paises europeos que no eran
miembros de la unién monetaria. Se dice que el presidente de la Comisién
Europea Durao Barroso voté a favor de la EBA por esos motivos. También
se temia que otorgar al banco central la responsabilidad de la supervisiéon
bancaria pudiera crear un conflicto entre funciones, por ejemplo, cuando
fuera aconsejable subir los tipos de interés para controlar la inflacién, pero
las necesidades del sistema bancario apuntaran a tipos mas bajos.

Esté4 claro que no habia una solucién perfecta para este problema de ad-
judicacion de funciones. Al final se decidié que el BCE fuera el supervisor
Unico y permitir a los Estados miembros de la UE pero no del euro acceder
a esta parte de la unién bancaria. La decision reflej6 varios elementos: que
otras jurisdicciones se habian estado moviendo en la direccién de la su-
pervisién consolidada; que el BCE habia demostrado ser capaz de asumir
responsabilidades nuevas; que el BCE era una institucién independiente
que se consideraba poseedora o capaz de adquirir las capacidades y cono-
cimientos necesarios; y que era conveniente, ya que evitaba la necesidad de
realizar un cambio en el tratado, puesto que la adjudicacién de la respon-
sabilidad de supervision al BCE podia realizarse segin el articulo 127 (6).

Por tltimo, 1a asuncién de esta nueva responsabilidad por el banco cen-
tral puso de manifiesto la eficacia del lobbying de los dirigentes del BCE
que querian ampliar su campo de accién. Chang (2015) indica que Dra-
ghi en particular dio su apoyo a la eleccién del BCE por dos razones: en
primer lugar, porque la funcién del banco central como prestamista y
proveedor de liquidez a los bancos hacia que tuviera un interés directo
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en que la supervisiéon fuese eficaz; en segundo lugar, porque Draghi era
un emprendedor de la politica al que no le molestaba lo mas minimo que
de este modo su institucion ejerciera un papel mas amplio.

A continuacion, el BCE se lanzé a un proceso frenético de contrataciones
de personal con experiencia en supervision bancaria. Intent6 evitar los
posibles conflictos de intereses creando un consejo supervisor separado
del consejo de gobierno del banco, pero que tenia que rendir cuentas a este
ultimo, y limitando el intercambio de datos e informacién entre los dos.
El consejo de gobierno no tiene voz ni voto en las decisiones del consejo
supervisor, pero conserva el poder de oponerse a esas decisiones y obligar
a este ultimo a que las reconsidere.

Unicamente el tiempo dira si este marco funcionara bien en la practica
0 no, pero cada vez parece mas claro que adjudicar al banco central una
autoridad y un poder supervisor importante sobre el sistema bancario y el
sistema financiero constituye la mejor salida a nivel internacional. Y el hecho
de que el BCE haya asumido esta funcién indica que la institucién ha entrado
en otra fase de su evolucién para llegar a ser un banco central moderno.

* ¥ k k ¥

Existe mucho escepticismo acerca de la estabilidad y la sostenibilidad de
la eurozona. La unién monetaria estd muy endeudada. Carece de la flexi-
bilidad salarial, la movilidad laboral y el sistema fiscal federal que poseen
otras uniones monetarias. Pero un motivo todavia mas importante para el
escepticismo es que una unién monetaria normal necesita un banco central
normal y que, hasta hace poco, la eurozona no lo tenia. El BCE se centraba
Unicamente en la inflacion general y subi6 los tipos de interés en el peor
momento posible. No prest6 atenciéon a los riesgos para la estabilidad fi-
nanciera en el periodo previo a la crisis. Se opuso a la reestructuracién de
la deuda cuando era necesaria. Y dudé en adoptar la relajacién cuantita-
tiva incluso cuando los tipos de interés habian bajado a cero y se cernia la
amenaza de la deflacién.

Esté claro que el BCE ha recorrido una distancia considerable en res-
puesta a la crisis y que ahora esta evolucionando para llegar a ser un banco
central normal. Reconoce sus responsabilidades como prestamista y como
proveedor de liquidez de ultima instancia. Se ha mostrado capaz de aplicar
politicas no convencionales en circunstancias inusuales. Ha suavizado su
oposicién doctrinal a la reestructuraciéon de la deuda. Y ha asumido las
responsabilidades adicionales de la supervisién bancaria y financiera.

Por tanto, puede decirse que el BCE ha pasado de ser parte del problema
a ser parte de la solucién. De cara al futuro, la cuestion es si la institucion
continuara teniendo la misma capacidad de adaptacién. Si la explicacion

98



LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

de los avances recientes reside en sus méaximos dirigentes, hay pocas ra-
zones para estar tranquilos, ya que estos pueden cambiar, y con el tiempo
lo haran. Si por el contrario, o ademas, la explicacién radica en que se han
producido cambios profundos en la cultura del BCE, entonces hay méas
razones para el optimismo.

ARTICULOS RELACIONADOS:

La crisis del euro y el futuro de la integracién Europea
Reglas, cooperacién y confianza en la eurozona

El modelo europeo de crecimiento en crisis
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El modelo econédmico de Europa continda favoreciendo a paises tanto
del centro como de la periferia del continente. Sin embargo, no todos

se han beneficiado. Los paises de Europa gue han salido bien de la crisis
econdmica y financiera global son aquellos que han sacado partido de
las fuerzas de la integracion econdmica de manera mas eficaz y han
abordado sus debilidades en la organizacién del trabajo y en el bienestar
en particular. No obstante, para comprender por qué en ciertas partes
de Europa la crisis ha sido tan prolongada, es preciso ver mas alla de

las deficiencias estructurales y tener en cuenta el papel del dinero y,

en especial, el funcionamiento de la eurozona.
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EL MODELO EUROPEO
DE CRECIMIENTO, EN CRISIS

Introduccién

El Banco Mundial public6 a principios de 2012 un informe sobre el modelo
europeo de crecimiento (Gill y Raiser, 2012). Analizando seis de sus facto-
res principales —comercio, finanzas, empresas, innovacion, empleo y gasto
publico-, los autores concluiamos que, en general, el modelo europeo de
crecimiento habia funcionado bien durante los cincuenta ultimos afnos.
En Europa, doscientos millones de personas pasaron de rentas medias
a altas merced a los efectos de la integraciéon econémica; las empresas
registraron incrementos de productividad y generaron exportaciones y
empleo, y los ciudadanos tenfan una calidad de vida envidiable en compa-
racién con gran parte de la poblacién del mundo. Aunque este modelo no
se habia quebrado, tenia ciertamente sus defectos. El sector publico estaba
ralentizando el crecimiento, al crecer demasiado sin ganar en eficiencia de
manera proporcional a su tamafno; ademaés, tanto los mercados laborales
como los sistemas de seguridad social tenian dificultades para adaptarse
a la realidad de una poblacién cada vez mas envejecida; por otro lado, hay
demasiadas empresas europeas que no innovan, y el continente ha deja-
do sin explotar las considerables ventajas econémicas que podria haber
generado la integracién de los servicios, sobre todo de los mas modernos.

EN LOS ULTIMOS CINCUENTA ANOS EL MODELO EUROPEO
HABIA FUNCIONADO BIEN: DOSCIENTOS MILLONES DE
PERSONAS PASARON DE RENTAS MEDIAS A ALTAS Y LAS
EMPRESAS INCREMENTARON SU PRODUCTIVIDAD

Habiamos elaborado esa evaluacion en el preciso momento en que Euro-
pa se debatia en las garras de la crisis econdémica y financiera. Hoy, cuatro
anos después, la esencia de nuestra valoracién no ha cambiado. Los paises
que han salido bien de esa crisis mundial son los que més han aprovecha-
do las fuerzas de la integracion econémica y los que han sabido combatir
de mejor manera las debilidades en la gestion del empleo y del estado del
bienestar. El modelo econémico europeo sigue beneficiando a sus paises,
tanto del niicleo como de la periferia y, ante tales éxitos, no es dificil seguir
siendo optimistas.
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EL MODELO EUROPEO DE CRECIMIENTO, EN CRISIS

No obstante, no todos los paises van por buen camino, y la lentitud de los
rezagados perjudica a los que han sido més diligentes y dindmicos. Para com-
prender por qué se ha prolongado tanto la crisis en algunas partes de Europa
hay que ir més all4 de las profundas deficiencias estructurales subrayadas en
nuestra evaluacién de 2012 -titulada “Golden Growth: Restoring the Lustre
of the European Economic Model”-y considerar qué papel ha representado
el dinero. En aquel trabajo quisimos evitar comentarios prolijos sobre la divi-
sa comun y todas sus complicaciones, puesto que el estudio tenia un alcance
mayor, tanto espacial como temporal: incluia a cuarenta y cinco paises, de
los que solo diecisiete tienen el euro, y analizaba sus economias durante seis
décadas, cuando el euro solo tiene diez afios. No obstante, es dificil separar
nitidamente los factores ciclicos de los estructurales, y la eurozona es una
parte grande de la economia europea. Ahora y en el futuro préximo, el mo-
delo econémico europeo se entiende mejor como una combinacién de seis
elementos: comercio, empresas, finanzas, dinero, empleo y sector publico.

LA PRINCIPAL EQUIVOCACION FUE NO HABER
RECONOCIDO ENSEGUIDA QUE LAS DIFICULTADES DE
GRECIA RESPONDIAN A UN PROBLEMA DE SOLVENCIA

Nuestra interpretacion de la crisis de la eurozona destaca entre sus cau-
sas la ausencia de una verdadera convergencia, que hacia practicamente
inevitable la entrada en crisis en cuanto se produjera un choque asimétrico
externo, pero, ademas, puede afirmarse que la situacién empeoro por causa
de fallos de disefo y de errores en la formulacién de politicas. La principal
equivocacion fue no haber reconocido enseguida que las dificultades de
Grecia respondian a un problema de solvencia de un Estado y, en segundo
lugar, el fracaso de los lideres europeos en cortar de raiz el circulo vicioso
entre Estado y sector bancario en todos los paises de la eurozona (véase
también Baldwin y Giavazzi, 2015).

Este articulo continda y actualiza el analisis de 2012; entre las economias
europeas, ilustra los casos de éxito ante la crisis y los de estancamiento
continuado, y amplia el marco original complementando el debate financie-
ro con una secciéon dedicada especificamente al dinero. Nuestras recomen-
daciones para mejorar el modelo europeo de crecimiento son el corolario
de la evaluacion de sus puntos fuertes y débiles:

Comercio y empresas. Se precisan relativamente pocos cambios en la or-
ganizacion comercial y empresarial. Al igual que en 2012, hay que fortalecer
el mercado comun de servicios y facilitar el acceso a nuevos mercados, la
inversion en el extranjero y el crecimiento mundial de las empresas. Todo ello
contribuira a que se vuelva a conectar la llamada “maquina de converger” eu-
ropea: la Unién Europea sigue teniendo la excepcional ventaja de contar con
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un mecanismo Unico, que permite a sus miembros mas pobres y recientes
ponerse con gran rapidez en los niveles de renta y productividad de los pafses
mas avanzados. Se trata de la baza mas fuerte y mas deseable de Europa, y
deberia reforzarse y hacerse extensible a los candidatos de los Balcanes y
del este. Haran falta grandes esfuerzos en los paises que han descuidado la
creacion de un entorno empresarial atractivo, pero también se requiere una
continua apertura en los Estados miembros de la Unién Europea.

Finanzas y dinero. Se requieren mas cambios en estos dos factores entre-
lazados para blindar a Europa contra el riesgo de posibles excesos fiscales
y financieros, sobre todo en la eurozona. Se han dado varios pasos impor-
tantes. El més relevante es la creacién de una unién bancaria que someteréa
a supervision conjunta los bancos de relevancia sistémica de la eurozona,
con un mecanismo comun de proteccién para impedir que los problemas
del sector bancario se traduzcan en dificultades de deuda publica. También
se han publicado nuevas normas para garantizar una mayor disciplina
fiscal en toda la Unién, pero sigue habiendo importantes retos. La falta de
un mecanismo que prevea el impago de la deuda publica en la eurozona
impide que los gobiernos puedan aprovechar las sefiales del mercado para
reforzar la disciplina fiscal. El mecanismo comin de proteccién del sector
bancario no basta para cortar del todo el circulo vicioso entre bancos y
Estados. Abordar estos desafios permitiria que las finanzas volvieran a
ser el lubricante de la convergencia econémica en toda la UE, papel que
desempenaron con éxito en el este durante la década de 2000, pero que
fracaso espectacularmente en el sur.

Empleo y gasto publico. Antes de la crisis, los mayores cambios que ne-
cesitaba el modelo econémico residian en la organizaciéon del empleo y del
sector publico. El transcurso de los cuatro ultimos afios ha hecho atin méas
acuciante la introducciéon de reformas: con unas tasas de desempleo por
encima del 20% en muchos paises, junto con excesivos niveles de deuda
publica —por la suma de unos déficits cronicos y la carga suplementaria de
los rescates bancarios-, el foco se ha centrado en los puntos mas débiles
de Europa: el empleo y el estado del bienestar. No obstante, han surgido
sefiales alentadoras: se han iniciado reformas del mercado laboral en Es-
pana, [talia y, més recientemente, Francia; la movilidad de la mano de obra
ha crecido de forma continuada en toda la UE; y algunos paises (sobre
todo Alemania) se han mostrado muy razonables ante la inmigracién, en
vista de su propio declive demografico. Sin embargo, queda atin mucho por
hacer, sobre todo para contener un gasto social excesivo e insostenible, y
recuperar la sostenibilidad de las finanzas publicas. Durante mucho tiempo
Europa se ha enorgullecido de un estilo de vida que equilibraba trabajo
y ocio, pero para cada vez mas ciudadanos -sobre todo jovenes-, esto es
hoy una aspiracion bastante utépica. Serd necesario imponer ajustes més
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profundos a la organizacién del empleo y del estado del bienestar para que
Europa siga siendo la primera “superpotencia” mundial en calidad de vida.

El modelo econémico europeo antes de la crisis: recapitulacion

El modelo econémico europeo, que ha ido creciendo desde su creacion tras
la Segunda Guerra Mundial hasta abarcar la mayor parte del continente,
tiene elementos distintivos. Tal vez en mayor medida que los habitantes de
otras partes del mundo, los europeos desean que su crecimiento sea mas
inteligente, amable y limpio, y estédn dispuestos a aceptar menos resultados
a cambio de un crecimiento “mejor”. Las economias europeas también son
mas maduras, y sus sociedades mas antiguas, que las del resto del globo.
En ambos sentidos, el crecimiento europeo puede llamarse “dorado” (Gill
y Raiser, 2012), pero en algunos territorios de Europa las politicas se han
desviado de la “regla de oro” del crecimiento: las generaciones actuales
han consumido mas de lo que ahorraban, y han acumulado deudas que
amenazan con destruir las perspectivas de futuro de sus descendientes.
Los problemas de deuda y envejecimiento han concitado llamadas a un
cambio radical en el modelo econémico. Hace cuatro afios nuestro anélisis
advertia de que, en su afan de cambio, los europeos deben tener cuidado
para no echar a perder, junto con los puntos més débiles del modelo, sus
elementos més atractivos. Comenzamos el presente articulo con un resu-
men de esta argumentacion.

Tres grandes logros sintetizan los puntos fuertes del modelo econémico
europeo: i) la convergencia econémica ha situado a millones de personas por
encima del umbral de ingresos altos; ii) la planificacién y la inteligencia han
garantizado el peso econémico de Europa en la escena mundial; y iii) la cali-
dad de vida europea es objeto de admiracién y envidia en el planeta entero.

La maquina de converger

Europa ha conseguido una integracion regional sin precedentes, que ha
facilitado un proceso de convergencia econémica tnico en el mundo (gra-
fico 1). De 1950 a 1973, la renta de cien millones de europeos occidentales
convergié con rapidez hacia la de Estados Unidos; en los veinte afios si-
guientes, otros cien millones de personas de la Europa del sur cruzaron
el umbral de ingresos altos, siguiendo el mismo patrén de integracion y
convergencia. En los dltimos veinticinco afios les ha tocado a los europeos
del este el turno de beneficiarse de esta “méquina de converger”. Hoy, otros
cien millones de ciudadanos aspiran a seguirlos en los paises candidatos
de los Balcanes y en Turquia.
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El comercio exterior y las finanzas son los dos elementos del modelo eco-
némico europeo que se han asociado mas estrechamente a este logro. En
2008, Europa participaba en casi la mitad del comercio internacional de bie-
nes. Comparado con Asia, que en los ultimos veinte afios se ha consolidado
como la fabrica del mundo, el comercio europeo sigue distinguiéndose. En
Asia, China hace de pasarela hacia el exterior, ya que otros paises comercian
con China, y esta envia mercancias a los mercados mundiales. En Europa,
mientras que dos tercios del comercio exterior se quedan en la regién, los
nuevos Estados miembros del este han presenciado el progresivo declive
de su cuota comercial con los miembros tradicionales de la UE (gréfico 2).
El comercio con la UE ha hecho que estos paises sean competitivos a nivel
mundial, a medida que su comercio se ha sofisticado cada vez mas. A su vez,
la IED y la deslocalizacién han hecho que las empresas de Europa occiden-
tal sean mas competitivas. El desafio para que el comercio europeo avance
es profundizar la integracién de los servicios, sobre todo los profesionales,
como pueden ser las TIC, los servicios juridicos o los seguros, pero también
en los sectores de transporte y energia. En términos generales, el comercio
exterior es la caracteristica mas atractiva del modelo econémico europeo.

El segundo pilar de la convergencia econémica europea son las finanzas.
Hace ya tiempo que los economistas tratan de desentranar el enigma de

Grafico 1
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por qué el capital del mundo no fluye sisteméticamente de arriba abajo: en
otras palabras, los paises pobres exportan capital con frecuencia, y los que
no lo han hecho han tendido a crecer menos. No ha sido el caso de Europa.
La década anterior a la crisis financiera presencié una explosién de flujos
transfronterizos de capital en la UE y sus paises vecinos y, en general, estos
flujos han financiado un mayor crecimiento en los mercados emergentes
de Europa y han contribuido a la convergencia (grafico 3). Pero, tal como
se analiza mas adelante, ha habido excesos, y su correccién ha resultado
enormemente costosa, sobre todo en la eurozona. En nuestra evaluacién
de hace cuatro anos, las finanzas se consideraban uno de los puntos fuertes
de Europa y asi sigue siendo en algunas partes de la regién, pero en otras,
sobre todo en la eurozona y en ciertos paises de la Asociacion Oriental,
los flujos financieros han enmascarado la ausencia de una integracion real,
han financiado booms del consumo y los mercados inmobiliarios en lugar
de inversiones productivas, y han dejado a los paises receptores con un
enorme sobreendeudamiento cuando los flujos terminaron. Mas adelante
valoramos los cambios ya practicados y las reformas que siguen ain pen-
dientes en la regulacion de las finanzas para garantizar que sigan siendo
un catalizador de la convergencia.

EL COMERCIO DE LA UE CON SUS NUEVOS
MIEMBROS HA AUMENTADO, PERO
ESTOS SE HAN DIVERSIFICADO

Cuotas de comercio regional para la sUE-15 y la UE-10, 1996-2008
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Grafico 2
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Marca Europa

Las empresas europeas son reconocidas mundialmente por la elevada ca-
lidad y elegante disefio de sus productos y servicios, y -pese al reciente
escandalo Volkswagen- también son admiradas por su responsabilidad
social y medioambiental. Esto ha dado a Europa una marca distintiva y ha
garantizado al continente un peso econémico mundial. Al tiempo que cul-
tivaban su marca, las empresas europeas han generado lo que se esperaba
de ellas: productividad, empleo y exportaciones (grafico 4). No obstante,
esta evaluacion positiva de la empresa europea en lineas generales varia
considerablemente entre las distintas zonas de la regién. El crecimiento
de la productividad en la UE-15 podria haber sido més rapido (de hecho,
tendria que haberlo sido para que alcanzase el nivel de productividad de
EE. UU.), y el crecimiento del empleo en los nuevos Estados miembros ha
sido moderado.

Sin embargo, el peor temor tiene que ver con los patrones de productividad
en la Europa del sur desde 2002. Mientras que Grecia, Italia, Portugal y Es-
pania crearon numerosos puestos de trabajo de 2002 a 2008, este empleo se
concentro principalmente en actividades ciclicas como la construccion o en
pequenias empresas y microempresas, menos productivas. En consecuencia,

Grafico 3
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mientras que la productividad en el resto de Europa convergié, la de las
empresas del sur de Europa disminuy6 por término medio (grafico 5).
Una razén para esta evolucion en el sur de la UE-15 ha sido que las norma-
tivas que regulaban los mercados laborales y de productos no han llevado a
la ereacién de empleos productivos (grafico 6). La burocracia y las onerosas
normas fiscales y laborales han desincentivado el crecimiento de las empre-
sas, orientandolas hacia los mercados internos (Dall’Olio et al., 2013). Debido
a esta falta de internacionalizacién, las empresas del sur se han beneficiado
menos de la integracién econémica y se han quedado rezagadas en la atrac-
cién de IED y en la integraciéon en cadenas mundiales de valor. La entrada
masiva de financiacién, que solo era temporal, pudo enmascarar estas debi-
lidades, acentuandolas por via de la presion alcista sobre salarios y costes de
produccion en los paises deficitarios. Asf, aumentar la competitividad estd, y
con razon, en el primer plano de los esfuerzos de reforma estructural en la pe-
riferia europea desde la crisis financiera mundial; en el caso de los pafses con
reformas més agresivas, estos esfuerzos estan empezando a dar sus frutos.
Para mantener su marca, Europa tendra que abordar también el desfase
en la innovacién con respecto a EE. UU,, lider tecnolégico mundial. Tam-
bién aqui existe una considerable variacién entre zonas, con Escandinavia,

LAS EMPRESAS EUROPEAS HAN GENERADO
PRODUCTIVIDAD, EMPLEO Y EXPORTACIONES

Comportamiento de las subregiones europeas v de los paises de referencia, 1995-2012/2013
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el Benelux, Austria y Suiza a la cabeza. En términos generales, Kuropa se
ha beneficiado menos de la revolucién tecnolégica y, tras converger con
los niveles de productividad de EE. UU. hasta 1995, en los tltimos afios la
distancia ha vuelto a acrecentarse.

Superpotencia en calidad de vida

Los trabajadores europeos gozan de un elevado nivel de proteccién con-
tra potenciales abusos de las empresas, y sus ingresos tienen un grado de
seguridad sin precedentes en caso de pérdida de empleo y jubilacién. La
organizaciéon del empleo y del sector publico en Europa ha dotado a este
continente de una calidad de vida admirada y envidiada en el mundo entero.
También ha sido cara. Con solo un 10% de la poblacién mundial, Europa re-
presenta mas de la mitad del gasto mundial en seguridad social, y su sector
publico es mas grande que en cualquier otra parte del mundo (grafico 7).
Elincremento de las rentas ha permitido a los europeos trabajar menos
sin que ello signifique perder una calidad de vida cada vez mejor. En gene-
ral, los europeos trabajan menos horas a la semana, menos semanas al ano

EL CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD
HA VARIADO, CON CONVERGENCIA EN EL
OESTE FRENTE A DIVERGENCIA EN EL SUR
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y menos anos en su vida productiva que en 1960. También viven mucho mas
que hace cincuenta afos (grafico 8). Con el envejecimiento de las poblacio-
nes, se prevé que la presién sobre los sistemas de seguridad social crezca
cada vez més. En resumen, en muchos paises europeos, las pensiones publi-
cas se han hecho insostenibles, y la carga impositiva sobre las néminas para
financiar la seguridad social es ya la mayor del mundo, pero las personas
mayores no han salido muy beneficiadas. En 2007, los paises de la Europa
del sur en la UE-15 gastaron en pensiones publicas unas tres veces mas en
proporcion del PIB que los paises anglosajones (EE. UU., el Reino Unido,
Australia, Nueva Zelanda), pero las pensiones publicas en términos reales,
en paridad de poder adquisitivo (d6lares EE. UU.) por jubilado, solo fueron
un 15% mayores. Para mantener su estilo de vida y sostener las finanzas pu-
blicas, los europeos tendran que jubilarse més tarde. Muchos ya lo hacen, y la
experiencia sugiere que esta decision es buena tanto para ellos mismos como
para sus paises (Arias y Schwartz, 2014; Bussolo, Koettl y Sinnott, 2015).
En 2012 dimos a Europa las maximas calificaciones en las dreas de comer-
cio internacional y finanzas, vinculadas a su convergencia econémica. Las
notas mas bajas se otorgaron a la forma de organizar el empleo y el sector
publico, en tanto que la evolucién del entorno empresarial y de la innovacién
se situaba a medio camino. Nuestras recomendaciones incidieron especial-
mente en la reforma de los mercados laborales, la seguridad social y la ges-
tién de la deuda publica. Se recomendaron menos transformaciones para
reformar el clima empresarial y los sistemas de innovacién, y ain menos
en la regulacién de las finanzas y en la profundizacién del mercado comun.

Grafico 6
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Los acontecimientos de los ultimos cinco afios dan motivos para reeva-
luar el modelo europeo de crecimiento.

éQué ha pasado desde la crisis?
Convergencia en una parte, divergencia en otra

Inicialmente, la crisis financiera mundial afecté sobre todo a los paises de la
periferia europea (por ejemplo Ucrania), cuyas economias quedaron subi-
tamente aisladas de los flujos internacionales de capitales. Pero en octubre
de 2009, cuando el nuevo Gobierno griego revel6 que las anteriores cuentas
fiscales se habfan maquillado para ocultar la verdadera dimension del déficit,
la crisis se contagié a la Unién Europea, y especialmente a la eurozona. La di-
namica de este contagio fue la misma que en los mercados emergentes (Bald-
win y Giavazzi, 2015). La inquietud en torno a la capacidad de pago de un pais
interrumpié bruscamente los flujos de capitales, llevando a profundos ajustes
en las balanzas comerciales. El efecto de la crisis sobre el sector bancario de
los paises deficitarios y, por ende, sobre la sostenibilidad de la deuda publica
actué como un gigantesco amplificador, sobre todo en la eurozona, pero una
de las causas de la crisis fueron unas diferencias de competitividad que era
preciso corregir. Sin la capacidad de devaluar la moneda, los paises deficita-
rios de la eurozona se vieron abocados a drasticas medidas de austeridad.

En esta seccién examinamos lo acontecido en Europa desde 2008, anali-
zando en primer lugar la evolucion econémica y en qué medida los ajustes
y las reformas estructurales han contribuido a superar la brecha de com-
petitividad en Europa.

Grafico 7
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La maquina europea de converger después de la crisis

En general, la economia europea desde 2008 se ha caracterizado por la
atonia, con un PIB real que apenas supera el maximo alcanzado en 2007
en la mayor parte de los paises. No obstante, la variacién regional ha sido
considerable (grafico 9). Los nuevos Estados miembros del este se recupe-
raron con mas rapidez que el nicleo de Europa, y han seguido convergiendo
desde 2009. De hecho, Polonia, el mayor de ellos, no ha sufrido recesion, y
su PIB en 2014 habia crecido un 21% sobre su nivel de 2007. Los paises bal-
ticos experimentaron una caida en picado de la produccién, y un giro igual
de drastico cuando recortaron radicalmente el gasto publico y los costes
unitarios laborales en términos reales, lo que eliminé unos desequilibrios
externos que habfan llegado a superar el 10% del PIB en solo dos afos y
restauré el acceso a la financiacién de mercado. Bulgaria y Rumania han
seguido creciendo por encima del 3% desde 2010. Es el sur de la UE-15
quien ha presenciado un comportamiento general cada vez mas divergente,
con un PIB cuya mediana se sittia ahora en torno a un 10% por debajo del
maximo de 2007.

El cuadro no es muy distinto si miramos el incremento de la productividad
laboral desde la crisis (grafico 10): un crecimiento débil, en torno al 1,7% en
el norte y centro de la UE-15, una expansion en torno al doble de esta tasa

LOS SISTEMAS EUROPEOS DE PENSIONES
TIENEN QUE MANTENER A LOS CIUDADANOS
DURANTE MUCHOS MAS ANOS
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en la UE-13, y un crecimiento negativo de la productividad por término
medio en el sur de la UE-15, con significativos declives en Grecia y Portugal'.

Con la productividad decreciente o estancada, el ajuste de la competitivi-
dad ha tenido que venir de la rebaja salarial. Loos costes unitarios laborales
reales han caido desde su maximo entre un 15% en Espana y Portugal y un
20% en Grecia e Irlanda, y actualmente han vuelto a niveles de principios de
la década de 2000 (FMI, 2015). Los desequilibrios de la balanza por cuenta
corriente se han eliminado en buena medida, con una oscilaciéon de mas del
10% del PIB en Grecia y Portugal y del 5% en Esparia (grafico 11). También
se han producido significativos ajustes en algunos de los nuevos Estados
miembros. Con todo, ha faltado un ajuste paralelo en los paises excedenta-
rios, sobre todo Alemania. Eso ha suscitado la critica de que el coste de los
ajustes ha recaido inicamente en los paises deficitarios. Aunque es cierto
que una demanda interna mas sé6lida en Alemania contribuiria a reequili-
brar econémicamente a Europa, lo que esta frenando al pais germano no
es tanto un consumo moderado como una inversién vacilante (Schmieding,
2015) en respuesta al desapalancamiento del sector bancario y, en este sen-
tido, no ayudan precisamente los intentos de erosionar la competitividad

Grafico 9

1 El sustancial crecimiento de la productividad en Italia responde a la evolucién del sector manu-
facturero, que presencié un incremento del valor afiadido y una importante reduccién del empleo.
Tal como se observa en Dall’Olio et al. (2013), Italia constituye un caso interesante, con un sector
manufacturero altamente productivo y competitivo en el norte del pafs, y una gran cola de mi-
croempresas muy improductivas en el resto del territorio.
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relativa de Alemania (aunque la subida de la inversion publica seria clara-
mente buena tanto para Alemania como para sus socios europeos). En su
lugar, los paises periféricos de la eurozona tendrin que acometer reformas
para que sus economias ganen atractivo y sus empresas, productividad.
En gran parte, eso ya esta ocurriendo. Europa del este ha seguido si-
tudndose a la cabeza de los esfuerzos de mejora del entorno empresarial,
pero también Grecia, Portugal e Italia han hecho un esfuerzo (grafico 12).
Segtn la OCDE, Grecia, Portugal, Irlanda y Espana son los cuatro primeros
paises en la aplicacién de recomendaciones de reforma (OCDE, 2015). Lo
anterior se observa no solamente en el entorno empresarial, dado que se
estan reformando y flexibilizando los mercados laborales: segtn el indice
de legislacién sobre proteccién laboral de la OCDE (indice EPL), los paises
del sur de la UE-15 cuentan ahora con unos mercados laborales mas flexi-
bles que el centro (grafico 13). Las reformas del mercado laboral que hizo
Alemania en 2003 suelen citarse como ejemplo de las ventajas de rebajar
los costes de contratacion y pasar de la proteccion del puesto de trabajo
a la incentivacion de la busqueda de empleo, a la vez que se ofrece al des-
empleado una seguridad temporal para su renta. Las reformas de los mer-
cados laborales también estdn dando resultado en el sur: a finales de 2014
el desempleo habia bajado en 1,4 millones de personas en Grecia, Irlanda,

CONVERGENCIA CONTINUADA EN EL ESTE,
DIVERGENCIA EN EL SUR

Incremento de la productividad laboral, 2009-13, en porcentaje
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Portugal y Espana, una caida del 16% desde el maximo de principios de 2013.
A excepcién de Portugal, el crecimiento del empleo en los otros tres paises
se situaba en 2014 en casi el doble de la tasa alemanaZ.

Cuando publicamos la evaluacion de 2012, anunciamos que no seria dificil
volver a arrancar la maquina europea de converger. Los datos nos sugieren
que este optimismo estaba justificado. Se estan haciendo ajustes con mas
rapidez en aquellos paises que iniciaron antes las reformas, como los balti-
cos, y con menos dolor en aquellos que entraron en la crisis con una posicién
estructural mas fuerte, como Irlanda y Espana. Menos rapidas han sido las
reformas del mercado comun, sobre todo su ampliacién a los servicios, pero
también aqui es probable que haya avances, con la presién de un posible
acuerdo comercial con Estados Unidos, y la evidente necesidad de una re-
gulacién més homogénea en sectores tales como las finanzas o la energia.

En la periferia de la Unién Europea, en la zona occidental de los Balcanes
y en Turquia, y aiin més en los pafses de la Asociacién Oriental, es donde la
maquina europea de convergencia ha seguido renqueando. Sin unas pers-
pectivas claras de adhesioén, las reformas estructurales turcas -por ejem-
plo- se han estancado practicamente (véase Acemoglu y Ucer, 2015, en este
volumen). El crecimiento en los Balcanes occidentales sigue estando muy
por debajo de los niveles de la UE-13, y el futuro est4 empanado por una
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2 Grecia volvié a sumirse en la recesion por la politica de provocacién y la consiguiente pérdida de
la confianza del nuevo Gobierno a principios de 2015.
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inestabilidad politica recurrente. Literalmente divididos entre Rusia y la UE,
los paises de la Asociacién Oriental no se han beneficiado ni de la inversién
europea ni de la rusa, y se han visto sacudidos por la guerra, los escanda-
los y la fuga de capitales. Esperamos que los signos de recuperacién en la
economia europea y la evidencia de que la maquina de converger sigue fun-
cionando animen a los politicos, tanto en la UE como en sus paises vecinos,
a redoblar el esfuerzo para una mayor integracion econémica y, en ultima
instancia, a reabrir el proceso de ampliacién de la UE. El mercado comiin
sigue siendo la baza mas atractiva de Europa y su politica de mayor éxito.

La integracidn financiera y el euro

Cuando se creé el euro, muchos esperaban que rindiese beneficios por partida
doble: por un lado abarataria el comercio en toda la eurozona, con la consi-
guiente mejora de la integracién econémica, y por otro darfa estabilidad ma-
croecondmica a sus miembros mas débiles, obligdndolos a respetar la disciplina
fiscal y a mantener la competitividad de sus economias. No obstante, otras
voces advirtieron de que la eurozona no reunia los requisitos necesarios para
una divisa comun. En concreto, se consideraba que los rigidos mercados labo-
rales europeos suponian un riesgo importante, puesto que dificultarian mucho
el ajuste en el caso de un choque asimétrico. Y, en efecto, la movilidad laboral
en Europa ha seguido estando entre las mas bajas de los paises avanzados.

. 1 NUMEROSAS REFORMAS EN EL ESTE;
Y ALGUNAS TAMBIEN EN EL SUR
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La crisis de la eurozona ha confirmado la opinién de los escépticos. Efec-
tivamente, el euro cataliz6 un ingente incremento de los flujos financieros
transfronterizos y, en consecuencia, una rapida convergencia de los costes
de endeudamiento, pero no llevé a una mayor integraciéon real (Sugawara
y Zalduendo, 2010). Los ciclos econémicos de los paises periféricos de la
eurozona no se sincronizaron mas con el nicleo europeo, y la integracién
comercial no aumenté mucho. En los paises del sur de la UE-15, la conver-
gencia de la renta per cépita también se estancé a principios de la década
de 2000. La movilidad del mercado laboral sigui6 baja en toda la UE. Los
flujos transfronterizos experimentaron una explosion, pero financiaron
sobre todo auges insostenibles del consumo y el mercado inmobiliario.
Cuando los inversores de la eurozona empezaron a cuestionar la capacidad
de pago de los prestatarios de otros paises, retiraron el capital, los tipos de
los bonos subieron y los paises deficitarios, que no podian aplicar una de-
valuacién, se vieron abocados a un doloroso ajuste econémico (grafico 14).

La experiencia en los nuevos Estados miembros de la UE fue muy dis-
tinta. También aqui la década de 2000 presenci6 una considerable entra-
da de capitales, pero estos flujos facilitaron la integracién en términos
tanto nominales como reales (0, por lo menos, no redujeron el nivel de
integracion real). Cuando se precipité la crisis, estos paises -incluso los
que habian adoptado el euro, como Eslovaquia, o los que habian referen-
ciado sus tipos de cambio a la divisa comun, como Bulgaria y los paises

EL SUR ESTA REFORMANDO
LOS MERCADOS LABORALES
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balticos- pudieron introducir ajustes a un coste mucho menor en términos
de producto y empleo.

$Cbémo se explican estas experiencias tan dispares de integracién finan-
ciera? Una de las razones tiene que ver con la mayor flexibilidad estructural
de los Estados miembros nuevos, tal como refleja la mayor puntuacion
general en la calidad del entorno empresarial, por ejemplo. Una segun-
da explicaciéon es que la naturaleza de los flujos de capital era bastante
distinta. Dentro de la eurozona, gran parte de los flujos transfronterizos
pasaban por la intermediacién bancaria, en tanto que en otras zonas hubo
un mayor uso de los capitales propios (grafico 15). Cuando las cosas cam-
biaron, gran parte de los anteriores flujos del sector bancario cambiaron
su signo (grafico 16).

En los flujos de capitales propios, el inversor y el objeto de la inversion
comparten més riesgos que el acreedor y el deudor en el caso de los flujos
de deuda; en consecuencia, son mas dificiles de revertir por naturaleza,
pero dentro de la eurozona, muchos factores multiplicaron el efecto ne-
gativo del excesivo apalancamiento bancario. En primer lugar, gran parte
de la actividad crediticia transfronteriza tenia lugar entre bancos. Los
préstamos totales de los bancos del centro de la eurozona con destino a
Grecia, Italia, Irlanda, Portugal y Espafia crecieron 1,5 billones de euros en
la década que sigui6 a la introduccién del euro, cifra que supone un ingente
aumento del 340%; sin contar Italia, el incremento fue de un billén de eu-
ros, un 495% (Baldwin y Giavazzi, 2015). Esto representé una considerable

Grafico 14
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acumulacién de deuda bancaria tanto en los paises prestamistas como en
los prestatarios.

No obstante, se dejé a la responsabilidad de cada pafs la supervision de los
bancos, junto con los mecanismos nacionales de proteccion de los depositan-
tes, y la prevencioén de una estampida bancaria. Cuando estallé la burbuja, los
gobiernos de los paises deudores intervinieron para salvar sus respectivos
sistemas financieros. El incremento resultante del endeudamiento del sector
publico llevé a los gobiernos de Irlanda y Espania al limite mismo de la soste-
nibilidad de la deuda, pese a sus fuertes posiciones fiscales previas a la crisis.

En segundo lugar, en el caso de Grecia y, en menor medida, Portugal,
los bancos nacionales tenian una fuerte exposicién a sus propios sectores
publicos. Cuando Grecia revel6 en octubre de 2009 que su déficit fiscal
era superior al 12% del PIB, los inversores empezaron a poner en tela de
juicio la capacidad de pagar del pais. Cuando se acordé el primer rescate
a mediados de 2010, los gobiernos de la eurozona decidieron que Grecia
no recurriria al FMI. La deuda griega frente a los bancos comerciales de
Francia y Alemania se convirti6é en deuda hacia acreedores publicos, fun-
damentalmente el BCE y el Mecanismo Europeo de Estabilidad. Esta me-
dida no logré contener la preocupacion por la sostenibilidad de la deuda
publica, y el efecto se contagié de Grecia a Portugal, Irlanda, Espana, Italia

Grafico 15
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y, durante un tiempo, incluso a Austria, Bélgica y Francia. La subida de los
tipos de la deuda en los paises afectados hizo que el temor por la sosteni-
bilidad de la deuda se tornase en una profecia autocumplida. Los merca-
dos financieros se fragmentaron cuando los crecientes tipos de la deuda
publica incrementaron los costes del endeudamiento privado, y el capital
salié en tromba de todos los paises periféricos, cerrando a los prestatarios
-tanto solventes como insolventes- el acceso a la liquidez (Gill, Sugawara
y Zalduendo, 2014). Unicamente tras el discurso del presidente del BCE
Mario Draghi en agosto de 2012, en el que pronuncié su famoso “se hara
lo que haga falta”, empez6 a volver gradualmente la calma a los mercados
de deuda publica de la eurozona y, finalmente, a sus mercados financieros.

A mediados de 2015 los diferenciales de deuda publica han vuelto a acer-
carse, los de deuda corporativa han seguido esta misma senda y los flujos
bancarios netos hacia el sector no financiero estan en cifras positivas por
primera vez desde finales de 2011.

Los errores en la formulacién de politicas, sumados a los problemas de
diseno de la moneda comun, han introducido a la eurozona atin mas en el
vortice de la crisis de deuda. Puede sostenerse que Irlanda habria salido
mejor parada obligando a los acreedores a compartir la carga del ajuste,
tal como hizo Islandia, por ejemplo. También puede argiiirse que, si desde

Grafico 16
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el principio se hubiera obligado a Grecia a adoptar un ajuste tradicional
auspiciado por el FMI, y a un programa de reestructuracion de la deuda,
se podria haber contenido mejor el contagio a los mercados de deuda de la
eurozona. Mirando hacia adelante, para blindar la integracién financiera es
preciso quebrar el circulo vicioso entre bancos y deudas publicas y reforzar
la supervision de los bancos europeos, a los que también hay que incentivar
para que aborden proactivamente la masa de préstamos improductivos.
Ya se han dado pasos importantes, mediante la creaciéon del Mecanismo
Unico de Supervisién dependiente del BCE (que representa en torno al
80% de todos los activos del sector bancario de la eurozona), las pruebas
de estrés de los bancos europeos, la creacién del Fondo Unico de Resolu-
cién (FUR), y el acuerdo para que el Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEE) recapitalice de forma directa los bancos con relevancia sistémica.
No obstante, los recursos combinados de recapitalizacién del FUR (55.000
millones de euros) y del MEE (hasta 60.000 millones de euros) siguen
siendo pequerios en comparacion con el tamano del sector bancario de la
eurozona (22 billones de euros). Aunque el seguro de depésitos se ha ar-
monizado, no se ha creado un fondo central de garantia de depésitos. No
esté claro si estas medidas serian suficientes en caso de una nueva crisis
sistémica (FMI, 2015).

Grafico 17
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La superpotencia en calidad de vida y el ajuste fiscal

Segtn sosteniamos en 2012, en Europa las mayores necesidades de ajuste se
situaban en el mercado laboral y en el tamario y eficacia del sector publico.
Aunque se ha verificado cierto progreso en la reforma del mercado laboral
(cf. ut supra), la crisis financiera ha acentuado el reto del ajuste fiscal. A
fecha de 2015, solo diez de los veintiocho Estados miembros de la UE estan
posiblemente en condiciones de cumplir el criterio de Maastricht de una
deuda publica inferior al 60% del PIB (grafico 17). A partir de los saldos
presupuestarios estructurales de 2010 y de los niveles de deuda, estima-
bamos entonces que las necesidades de ajuste fiscal se situaban en una
horquilla de 0,7 a 7 puntos porcentuales del PIB al afno, inicamente para
situar la deuda por debajo del 60% del PIB en Europa occidental, y el 40%
en la Europa emergente (grafico 18). Si afiadimos el coste futuro en sanidad
y pensiones derivado del envejecimiento de la poblacién, estas cifras crecen
hasta una horquilla de 4 a 11 puntos porcentuales del PIB en toda la region.

Ya antes de la crisis, las pensiones eran la principal razén por la que los
paises europeos tenian un gasto publico mayor que los demés. El efecto de la
crisis ha incrementado atin mas el gasto en seguridad social en proporcion
del PIB en la mayoria de los territorios, y sobre todo en los paises del sur

Grafico 18
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de UE-15 y en los nuevos Estados miembros de Europa central (grafico
19). Y el gasto en pensiones seguira subiendo a medida que aumenten las
tasas de dependencia de personas de edad avanzada. El modo mas efectivo
de controlar los futuros déficits en pensiones seria subir la tasa efectiva
de jubilacién; también contribuiria reducir las prestaciones por jubilacién
y fomentar el ahorro privado como complemento a la pensién publica. La
entrada de trabajadores inmigrantes puede suavizar temporalmente el au-
mento de las tasas de dependencia, pero si no continda indefinidamente no
resolvera los efectos del envejecimiento (Arias y Schwartz, 2014). Europa
se enorgullece del equilibrio que ha logrado entre trabajo y ocio. A medida
que los europeos envejecen, tendran que equilibrar estos dos elementos en
toda su vida adulta, y no solo hasta cumplir los sesenta y pocos.
Mientras tanto, no hay otra solucién que aumentar la disciplina fiscal
en los paises que acumularon un ingente gasto publico antes de la crisis
(Grecia, Irlanda, Espana, el Reino Unido y, en menor medida, Portugal).
En Irlanda, Espana y el Reino Unido, este efecto quedé oculto merced a
los florecientes ingresos fiscales que venian del sector inmobiliario, pero el
gasto real aumentoé casi un 50% de 2000 a 2009, frente a menos del 15% en
Alemania e Italia (grafico 20). El posterior ajuste devolvié esencialmente
el gasto a los niveles anteriores a la crisis, salvo en Grecia, en que bajé

EL COSTE DE LA PROTECCION SOCIAL ES
LA PRINCIPAL RAZON POR LA QUE EUROPA
TIENE SECTORES PUBLICOS GRANDES
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hasta el nivel de 2002, y el Reino Unido, en donde no ha descendido mucho.
Mientras que la velocidad del ajuste en la periferia de la UE-15 es notable,
su magnitud se considera mucho menor si se tiene en cuenta el enorme
incremento del gasto antes de la crisis. No obstante, se han alzado voces
que alertan contra los efectos de la austeridad para el ciclo econémico
(Benassi-Quere, 2015) y las consecuencias de los descensos de la inversion
publica para el crecimiento potencial futuro. Existen algunos datos que
apoyan estos temores: la postura fiscal agregada de la eurozona ha sido
sobre todo prociclica, con unos ajustes fiscales que coincidieron con la
creciente brecha de producciéon después de 2010; ademas, en toda la euro-
zona, aquellos pafses con mayores ajustes fiscales en el periodo de 2010-15
también fueron los de mayor brecha de produccién (grafico 21). De manera
correlativa, la inversion publica ha bajado en un 15% anual en Esparia y Chi-
pre, 10% en Irlanda, [talia y Portugal, y en torno al 5% en Grecia. Por otro
lado, la inversién publica ha permanecido esencialmente estancada en el
nucleo de la eurozona y en la mayoria de los paises nérdicos, que disponen
de margen fiscal y tienen unas tasas de endeudamiento bajisimas, factores
que deberian acrecentar el atractivo de la inversion publica.

A partir de 2015, la eurozona ha adoptado una postura fiscal agregada
neutra. También se ha hecho menos pronunciado el efecto prociclico de
los patrones de gasto en toda la eurozona (FMI, 2015). Con la recuperacién
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ya a la vuelta de la esquina para casi todos los paises de la regiéon, puede
haber llegado el momento de abandonar el debate de crecimiento contra
austeridad, y comenzar con la dificil tarea de reparar los balances del sector
publico a largo plazo. Esto es importante para todos los paises europeos,
pero en la eurozona es absolutamente imperativo. Para facilitar el proceso,
se ha revisado repetidas veces el marco de gobierno fiscal de la UE; la nueva
estructura incluye un criterio para que el incremento del gasto publico neto
se mantenga en linea con el PIB tendencial, asi como normas distintas en
funcién de los paises para el saldo presupuestario estructural y su variacién
interanual, y un criterio para el ritmo de ajuste de la deuda publica, ademés
de los criterios para los niveles de déficit nominal y deuda publica que ya
formaban parte del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) de 1997.

El marco es complejo, y algunos de los objetivos son reciprocamente ex-
cluyentes (Andrle et al., 2015); ademas, los requisitos nacionales -no todos
coherentes con los requisitos del PEC- complican atin mas el cuadro. Y si-
gue siendo problemética la medicién de muchos de los objetivos, sobre todo
los que dependen de estimaciones de crecimiento subyacente o proyectado.
La simplificacion del marco facilitaria la supervision y la aplicacién de las
normas, y podria contribuir a reducir la volatilidad de las cifras en el futuro.

Independientemente de las normas fiscales, recuperar la sostenibilidad
presupuestaria a largo plazo exigira recortes del gasto en muchos pai-
ses. Esto no ha de traducirse necesariamente en una menor calidad de
los servicios publicos; paises como Suecia o Estonia han mostrado cémo
puede reducirse el gasto mediante reformas administrativas y modifica-
ciones formales en la seguridad social, sin que ello afecte a la prestacion.
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Turquia, por su parte, ha demostrado cémo huir con rapidez de un exceso de
deuda publica utilizando el margen fiscal resultante para mejorar los servicios
publicos (Raiser y Wes, 2014). La gran disparidad en gasto sanitario entre EE.
UU. y Francia, con muy poca divergencia en los resultados, y las llamativas
diferencias en resultados educativos entre Finlandia e Italia, con unos niveles
similares de gasto, dan una idea del amplio margen existente para la mejora
cualitativa y aumento de la eficiencia en servicios publicos clave. Muchos
ciudadanos europeos cambiarian gustosamente un menor crecimiento por
una mayor calidad de vida. Sin unas finanzas publicas sostenibles, puede que
se queden sin ninguna de las dos cosas; si ponen en orden el gasto publico y
lo hacen mas eficiente, pueden conseguir las dos.

Recuperar el brillo del modelo econémico europeo

El modelo econémico europeo ha significado numerosas ventajas para los
ciudadanos del continente desde la Segunda Guerra Mundial. Ante la mayor
crisis econémica de KEuropa, merece la pena recordar los logros. En nuestro
informe de 2012 sugeriamos que, para mantener lo que ha conseguido, Europa
tenia que mejorar su modelo econémico, no desecharlo. No hemos cambiado
sustancialmente de opinién.

Para volver a poner en marcha la maquina europea de converger solo hacen
falta mejoras muy pequenas. Como hemos mostrado en este articulo, la maqui-
na no ha dejado de funcionar en los nuevos Estados miembros de la UE, pero
se esta atrancando en la periferia europea, en los paises candidatos y en la Aso-
ciacién Oriental, y ha dado marcha atras en la eurozona. Ahora, las reformas
estructurales orientadas a flexibilizar la economia estan ayudando a Irlanda y a
Espana a redescubrir su tirén econémico, en tanto que Portugal ha recuperado
el acceso al mercado, y el sentimiento en Italia esta mejorando. El crecimiento
puede regresar por fin a todos los paises de la eurozona, a excepcién de Gre-
cia, que esta sufriendo los efectos de un rescate nefasto y de una politica de
provocacion y situaciones limite. En estos momentos, las noticias son en buena
medida alentadoras, pero Europa podria hacer mas para fortalecer el impulso
econdmico, incluidas las economias de su nucleo. En Francia, la primera prio-
ridad puede ser abordar las rigideces del mercado laboral y los desequilibrios
de la seguridad social. Alemania podria dar un mayor empuje a la inversién
publica (Enderlein y Pisani-Ferry, 2014), incluidas las mejoras educativas. To-
dos los paises de la UE pueden esforzarse mas por seguir profundizando en el
mercado comun, sobre todo en los servicios, y para volver a prender la chispa
de la integracion econémica y, en dltima instancia, del proceso de adhesion con
sus vecinos del sur y del este. La perspectiva de convergencia por via de una
mayor integracion es tal vez la mayor atracciéon de Europa. Deberia cultivarla.

Las finanzas privadas han contribuido significativamente a la integracién
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y a la convergencia econdmicas, pero la crisis ha dejado al descubierto
importantes fallos en la regulacién bancaria, sobre todo en la eurozona.
Para blindar la integracién financiera es necesario seguir fortaleciendo la
estructura de supervision comun para los bancos de relevancia sistémica,
y reforzar los cortafuegos entre los bancos y los Estados. Los europeos son
cada vez mas escépticos a la hora de compartir responsabilidades y este
es un terreno en el que deberian sobreponerse a las dudas. Sera mas facil
convencer a los votantes de los paises excedentarios para que acepten més
riesgo si los paises deficitarios, a su vez, hacen mas esfuerzos por mejorar
su competitividad y recuperar la sostenibilidad fiscal a largo plazo.

Sanear las finanzas publicas y reformar el empleo y el sector publico son
los desafios mas dificiles que le quedan a Europa. A corto plazo, se han hecho
notables esfuerzos -desde Grecia e Irlanda hasta Letonia y Bulgaria- para
amoldar el gasto publico al potencial econémico. Los paises que disponen de
margen fiscal podrian haber hecho més por facilitar el ajuste, sobre todo con
una mayor inversién publica, aunque a menos que creamos que los tipos de
interés seguiran siendo bajos durante mucho tiempo, hara falta un ajuste fiscal
en casi todos los paises europeos. Los gobiernos deberian aprovechar la mejo-
ra de las condiciones econémicas para aplicar reformas dificiles, sobre todo en
los sistemas de pensiones. Los europeos viven hoy mucho més, y mucho méas
sanos, que sus antecesores. No se entiende por qué tienen que pasar muchos
mas afnos jubilados cuando, de hecho, tienen las capacidades, la experiencia
y muchas veces la voluntad de seguir vinculados al mercado laboral.

Se puede aprender mucho desde dentro y fuera de Europa sobre cémo abor-
dar sus desafios (Iwulska, 2012). Los afios posteriores a la crisis han ariadido
experiencias de éxito, como las reformas del mercado laboral en Espana, el
ajuste en los paises bélticos con tipos de cambio fijos, la paciente de las finan-
zas publicas en Portugal, el éxito de Irlanda y su recuperacién impulsada por
las exportaciones en un momento de ralentizacién del comercio mundial y,
naturalmente, las evidencias cada vez mas numerosas a favor de una politica
monetaria no convencional, incluida -y tal vez sobre todo- la eurozona desde
2012. Europa puede volver a brillar si se aprovechan estas experiencias. Su
modelo econémico ya era notable antes de la crisis; si se profundiza en el mer-
cado comun, se repara el sistema financiero y se recupera la disciplina fiscal
y la sostenibilidad de las finanzas publicas, los responsables de las politicas
europeas pueden hacer que el modelo sea sobresaliente.

ARTICULOS RELACIONADOS:

La crisis del euro y el futuro de la integracién Europea
El Banco Central Europeo del problema a la solucién

Europa:entre el estancamiento y la revolucién
tecnoldgica. La banca digital como motor de crecimiento
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LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

EMPLEO Y POLITICA
LABORAL EN EUROPA

El objetivo del proyecto europeo siempre ha sido principalmente crear
mercados y se ha prestado poco interés a la politica social. Durante la
mayor parte de la historia de la Unién Europea y de sus instituciones pre-
decesoras ha habido compromisos, a menudo creativos, entre los mercados
y la politica social, o al menos un respeto mutuo por las diferentes esferas
de la competencia (Scharpf, 1999). Pero recientemente la UE ha adoptado
una actitud mas agresiva hacia la creacién de mercados y ha atacado areas
de politica social que antes se consideraba que estaban mas alla del alcance
de esta estrategia.

LA UE HA ADOPTADO UNA ACTITUD MAS
AGRESIVA HACIA LA CREACION DE MERCADOS
Y HA ATACADO AREAS DE POLITICA SOCIAL
QUE ANTES NO CONTEMPLABA

Este cambio se ha realizado de dos maneras: mediante la expansién gradual
de los poderes generales de la politica de la competencia y la justicia e im-
plantando nuevas politicas explicitas. Un elemento central de ambas ha sido
la ampliacién del mercado tnico en lo que solian llamarse los servicios publi-
cos, que segun la jerga de la UE ahora se denominan los “servicios de interés
general”. El mejor ejemplo de la nueva politica de creacion de mercados, que
probablemente suponga un peligro para amplias areas de la politica social,
todavia no se ha llevado a la practica: el propuesto Tratado Transatlantico
para el Comercio y la Inversién (T'TCI) entre la UE y Norteamérica. Si se
aprueba tal como esté redactado ahora, implicara anular una gran cantidad
de reglas que antes se consideraban necesarias para proteger a los consumi-
dores, a los trabajadores y a los ciudadanos en general de las consecuencias
negativas de ciertas actividades comerciales con &nimo de lucro.

Tanto los defensores del T'TCI como sus criticos consideran que el trata-
do es un ejemplo perfecto de una estrategia econémica neoliberal, pero que
se merezca realmente el nombre de “liberal” es cuestionable. Las negocia-
ciones se estan llevando a cabo en secreto entre representantes de la Co-
misién Europea y miembros de lobbies (grupos de presién) empresariales
pertenecientes a grandes empresas globales; ni el secretismo ni el dominio
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de los lobbies politicos corporativos (en lugar del de los mercados) ocupan
un lugar legitimo en la politica o la economia “liberales”. No obstante, el
objetivo de este articulo no consiste en analizar el desarrollo general de la
UE, sino en tratar el campo especifico del empleo y la politica social aso-
ciada. No se podran analizar las posibles implicaciones del TTCI para la
politica laboral porque, debido al secretismo con el que se estan llevando
a cabo las negociaciones, se sabe muy poco de los términos del tratado.

En las primeras décadas de la integracién europea, la necesidad de lo-
grar un equilibrio entre la creacién de mercados y la politica social fue
en gran parte ignorada porque ambas eran independientes una de la otra.
El consenso era que la labor principal de las instituciones europeas seria
incrementar el grado de apertura de los mercados. El motivo no era la
opinién ideolégica de que no debia haber una politica social, sino mas bien
que este era un campo del que debian ocuparse los Estados nacionales,
principalmente porque sus dirigentes necesitaban recuperar su legitimidad
ante sus ciudadanos después de afios de dictaduras o traiciones durante la
década de 1930 y principios de los afnos cuarenta. Pero esto no significaba,
como afirman muchos politicos britdnicos, que la intencién inicial de Europa
fuese ser solamente un “mercado comun” y que la agenda sociopolitica méas
amplia fuera un tema que se anadié posteriormente y sobre el que nunca
hubo un acuerdo completo.

LA POLITICA EUROPEA ES CRECIENTEMENTE
NEOLIBERAL EN LA DESREGULACION DEL MERCADO
LABORAL SIN UN DESARROLLO COMPENSATORIO

A nivel general, en el Tratado de Roma de 1956 se hablaba claramente de
“una unién cada vez mayor”, lo que implica que la creaciéon de mercados
era solamente el comienzo de un proyecto mas ambicioso. Por otra parte,
incluso en el tratado original del mercado comun se abordaba el tema de
las posibles consecuencias de la mayor competencia para la estabilidad de
las vidas de los trabajadores, especialmente para aquellos de dos sectores
industriales que tuvieron una especial importancia en los afos de la posgue-
rra: el sector agricola y el del carboén y el acero. Cuando las primeras crisis
resultantes de la desindustrializacién empezaron a afectar a las economias
avanzadas en la década de 1970, esta estrategia de ayuda se amplié con la
creacion del programa de fondos estructurales para las regiones afectadas
por el declive industrial o por otros problemas de desarrollo.

Las regiones pobres también recibieron ayuda de las instituciones euro-
peas para establecer proyectos de infraestructuras, ya que los beneficios
esperados eran demasiado a largo plazo o demasiado colectivos para que
los mercados asumieran la carga de proporcionar dicha ayuda. Esto ha sido
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especialmente importante para los nuevos Estados miembros con proble-
mas de desarrollo, inicialmente los del suroeste de Europa y, mas recien-
temente, los de Europa central y del este. Pero aparte de estos aspectos,
y especialmente en el caso de las politicas que afectan directamente a los
ciudadanos, la politica social europea inicial estaba basicamente limitada
a garantizar la transferencia internacional de diversos derechos para las
pequenas cantidades de trabajadores que se trasladaban a un Estado miem-
bro distinto del suyo para trabajar alli.

Durante la presidencia de Delors hubo un periodo de actividad social
mas intensa en Kuropa, en el momento en que se estaba construyendo el
mercado tnico (Comisiéon Europea, 1993). Las discusiones que se llevan a
cabo a nivel politico indican que la creacién de mercados y la politica social
son elementos opuestos en un juego cuya suma es cero. No obstante, hay
pruebas que demuestran que son elementos complementarios, porque para
que se consigan avances en uno es necesario que también se logren en el
otro. El plan del mercado tinico es un buen ejemplo de esto. Se consideraba
que Europa necesitaba mercados laborales més eficientes y una politica
social a nivel europeo. Si se iban a potenciar los mercados, también habia
que dar compensaciones por los trastornos que necesariamente causaria
esta potenciacién, tener un plan para hacer frente a los factores externos
negativos y tomar medidas para proporcionar a los mercados las infraes-
tructuras que necesitaban pero que a menudo no podian proporcionar ellos
mismos. Esto dio lugar a una redefiniciéon constructiva de la relacién entre
Europa en conjunto y los Estados nacionales. Por ejemplo, el Tratado de
Maastricht contenia un “capitulo social”, segin el cual las organizaciones
europeas de entidades sociales podian acordar que un tema concreto fue-
ra objeto de una directiva de la UE. Al principio hubo un gran ndmero de
directivas sobre asuntos sociales, pero luego la cifra disminuyé.

Desde entonces, la politica europea ha cambiado y ha pasado a tener
una actitud de insistencia crecientemente neoliberal en la desregulacion
del mercado laboral sin un desarrollo compensatorio de nuevas politicas
sociales. Este cambio se ha realizado de dos maneras: mediante la expan-
sion gradual de los poderes generales de la politica de la competencia y
la justicia e implantando nuevas politicas explicitas (Hopner, 2008, 2014).

Aunque las instituciones y las politicas criticadas han tenido implicacio-
nes principalmente restrictivas para el funcionamiento del mercado labo-
ral, estas intervenciones han tenido también algunos efectos positivos; en
ciertos casos han ayudado a mercados que funcionan bien, como los de los
paises nordicos, pero aun asi pueden ser negativas. No obstante, en todos
los casos, el rechazo de la politica neoliberal a reconocer las diferencias
fundamentales entre el mercado laboral y el de otros productos ha tenido
varias consecuencias negativas. Aquf nos centraremos en dos de ellas.
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La primera es que no se ha abordado correctamente la relacién entre el
consumo y la seguridad laboral en economias que dependen del consumo
masivo ni se han determinado las diferentes consecuencias que tienen el
riesgo y la incertidumbre en distintos puntos de la distribucién de la renta.
La segunda es que no se ha dado una respuesta a las consecuencias sociales
y politicas de la migracién masiva desencadenada por la admisién de nuevos
Estados miembros de Europa central y del este en el mercado laboral libre.

Consumidores seguros pero trabajadores inseguros

La posicién fundamental de la teoria econémica que influye actualmente en
la politica laboral europea y en las politicas laborales nacionales de muchos
Estados miembros consiste en que, siempre y cuando no hallen obstaculos
en la regulacion legal o en acuerdos colectivos, los mercados laborales fun-
cionaran bien, lo que dara lugar al nivel médximo de empleo y a un mejor
estado del bienestar en general. Si los costes laborales de los salarios o de
otros aspectos bajan, o si a las empresas les resulta facil despedir a traba-
jadores no deseados (de forma colectiva o individual), el nivel de empleo
deberia subir y ser mayor que en el caso de que los empleados con trabajo
tengan derechos laborales y sociales y sueldos seguros pero haya grandes
cantidades de personas que sigan en paro. Es cierto que el empleo en un
régimen flexible es menos seguro, pero hay pruebas que indican que, en una
situacion en la que hay muchas oportunidades laborales, los trabajadores
se sienten seguros desde el punto de vista econémico, aunque tengan poca
seguridad laboral de forma oficial en su puesto de trabajo actual (Muffels
y Luijckx, 2008a y b).

No obstante, el enfoque neoclésico puro tiene ciertos aspectos negativos.
El primero es que los mercados laborales pueden tardar mucho tiempo
en funcionar bien, y dado que las unidades laborales son seres humanos,
sufren inseguridad y ansiedad si, mientras el mercado se esta “ajustando”,
sus ingresos bajan o se quedan en paro sin el apoyo de una politica social
(porque esta politica se ha desmantelado para reducir los costes laborales
no salariales si se ha implantado plenamente un programa neoliberal).
En una situacion en la que los trabajadores se sienten inseguros y tienen
incertidumbre acerca del futuro, hay que tener en cuenta el hecho de que
los trabajadores son también consumidores, y que si sus vidas laborales
son muy inseguras, es posible que la confianza de los consumidores baje. En
momentos de recesién econémica, los mercados laborales flexibles pueden
provocar un descenso de la demanda, que empeora la recesion.

Este problema se puede abordar de varias maneras. (Si desea leer un ana-
lisis detallado de la diversidad de estrategias disponibles, con informacién
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sobre cémo se usan en los paises de la UE, EE. UU., Japén y Rusia, véase
Crouch, 2015.) En primer lugar, si una economia depende mucho de las ex-
portaciones, puede que el consumo nacional no sea importante, y de hecho
el bajo consumo de los trabajadores debido a que sus salarios son bajos se
puede compensar en exceso por el aumento de la competitividad a nivel
internacional. Este fue durante un tiempo parte del secreto del “milagro”
econémico de Alemania Occidental a principios de la década de 1950. El
Gobierno puso en marcha una estrategia fiscal dura que restringio la de-
manda nacional, pero la economia se recupero del periodo de destruccién
durante la guerra gracias a las exportaciones a EE. UU.,, el Reino Unido,
Escandinavia y otros paises que sostenian su propia demanda de trabaja-
dores-consumidores mediante politicas keynesianas.

CUANDO HAY MUCHAS OPORTUNIDADES
LABORALES, LOS TRABAJADORES SE SIENTEN
SEGUROS ECONOMICAMENTE, AUNQUE TENGAN
POCA SEGURIDAD LABORAL

Actualmente, una estrategia similar ha sido un elemento importante del
éxito econémico de China y de otras economias que se estan desarrollan-
do rapidamente con grandes cantidades de trabajadores disponibles. Sin
embargo, es mucho més dificil aplicar esta estrategia en paises donde el
consumo de la poblacién activa nacional es importante para la actividad
econémica y en los que los derechos democraticos generalizados permiten
a los trabajadores expresar su descontento por ser incapaces de consumir
porque no tienen dinero. Este es particularmente el caso de las economias
posindustriales, en las que muchas actividades del sector servicios depen-
den enormemente de la demanda nacional. Tanto si estas actividades son
de servicios publicos y estdn en manos de la financiacién publica como si
son de empresas privadas que dependen de las compras de los consumido-
res u otras empresas, les resulta dificil prosperar si se implantan politicas
de austeridad que restringen el gasto publico y dan lugar a sueldos bajos
o inseguros. Por consiguiente, en estos casos es importante que haya una
demanda sostenida del consumo masivo para que la economia sea estable.

Otra posible solucién al dilema, que se utiliza en practicamente todas
las economias avanzadas y en algunos paises menos desarrollados, es que
a una minoria de trabajadores -a causa de su edad, su sexo o su etnia, o
quiza simplemente por la mala suerte- se los excluya de la seguridad gene-
ral de la que disfrutan muchos otros. La mayoria tiene puestos de trabajo
seguros y puede consumir con confianza, respaldando asi a una economia
fuerte, mientras que la minoria sufre toda la carga de la inseguridad y con-
sume poco. Esta es una solucién posible, pero da lugar a una generacién de
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minorias de excluidos sociales preocupados, inseguros y probleméticos, y
debe haber dudas sobre su sostenibilidad a largo plazo. Por tanto, el dilema
de cémo conseguir consumidores seguros que sean también trabajadores
inseguros permanece.

El asunto es especialmente grave para los trabajadores relativamente
poco cualificados. En las economias industriales, estos trabajadores tie-
nen la oportunidad de conseguir unos ingresos razonables porque su baja
productividad intrinseca aumenta por la maquinaria que utilizan. En ge-
neral, aunque con crecientes excepciones, los servicios poco cualificados
no utilizan mucho la tecnologia y las mejoras constantes de la eficien-
cia reducen la necesidad de trabajadores poco cualificados. Los servicios
muy cualificados se encuentran principalmente en el sector publico o en
compariias cotizadas con actividades comerciales a nivel internacional.
Por consiguiente, si la demanda nacional de servicios producidos a nivel
nacional no prospera, es dificil proporcionar empleo a grandes cantidades
de personas poco cualificadas.

A menudo, un objetivo principal de las politicas publicas es mejorar el
nivel educativo y laboral general de la poblacién, por lo que deberia haber
una menor necesidad de encontrar empleos poco cualificados. Pero conti-
nuaré habiendo una serie de trabajadores poco cualificados, para los cuales
la inica alternativa al desempleo es probable que sea trabajar en servicios
locales. De hecho, si el aumento de la oferta de trabajadores cualificados
y con buen nivel educativo es mayor que el aumento de la demanda de las
empresas por ellos, puede haber largos retrasos en el camino hacia una eco-
nomia altamente cualificada, y durante un tiempo puede haber también un
aumento desalentador de la cifra de jévenes que tienen que aceptar puestos
de trabajo mal pagados e inseguros por debajo de su capacidad y un empeo-
ramiento de las perspectivas laborales de las personas poco cualificadas.

SI EL CRECIMIENTO DE LA OFERTA DE TRABAJADORES

CON BUEN NIVEL EDUCATIVO ES MAYOR QUE EL DE LA

DEMANDA DE LAS EMPRESAS, HABRA RETRASOS HACIA
UNA ECONOMIA ALTAMENTE CUALIFICADA

Ante estos argumentos, los neoliberales sefialan el ejemplo de EE. UU.,, un
pais que tiene uno de los menores niveles de proteccién social y de ayuda al
desempleo del mundo desarrollado y unas leyes de proteccion a los trabaja-
dores especialmente débiles. También es una economia posindustrial que
depende mucho de la demanda doméstica de servicios producidos a nivel
nacional. Pero a pesar de ello, tiene de forma sostenida una de las tasas de
empleo mas altas del mundo desarrollado y recupera rapidamente esos
niveles de empleo después de una recesion. Ciertamente, el caso de EE. UU.
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Un objetivo de las politicas publicas es mejorar
el nivel educativo y laboral de la poblacién.

demuestra que no es necesaria una politica social para que una economia
tenga un alto rendimiento, un alto nivel de empleo y un alto nivel de consu-
mo; si se deja a los mercados laborales que actien por su cuenta, funciona-
ran bien. Por consiguiente, EE. UU. se consideré un ejemplo importante a
imitar cuando la OCDE y otras organizaciones internacionales, entre ellas
también al final la UE, criticaron las politicas sociales y laborales europeas
de la década de 1990 (OCDE, 1994; Comisién Europea, 2005).

Pero la crisis financiera de 2007-2008 demostroé que la causa del éxito de
EE. UU. en materia de empleo era algo diferente a la capacidad de los mer-
cados libres de abrirse y funcionar bien. Un gran porcentaje de la poblacién
estadounidense habia sido capaz de sostener el consumo del que dependia la
economia Unicamente asumiendo niveles insostenibles de deuda: con tarje-
tas de crédito y otros tipos de deuda de los consumidores y, especialmente,
con hipotecas por valor de mas del 100% de la vivienda; y aparte de las
hipotecas de primera vivienda, los trabajadores estadounidenses no com-
praron mas propiedades residenciales sino que sostuvieron el consumo.
Sus sueldos no habian variado o habian bajado ligeramente durante varios
anos, y esto sin duda ayudé a mantener el pleno empleo, a diferencia de
muchos paises de Europa occidental, donde los sueldos habian subido pero
a costa del empleo de las personas con poca cualificacion.

Pero fue la deuda de los consumidores y el elevado ntimero de hipotecas
lo que hizo posible la combinacién paraddjica de sueldos bajos e inciertos
y un consumo masivo alto y continuo. Como quedé muy claro después de
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2008, esta deuda habia sido sostenible inicamente porque la asumieron
los mercados financieros, que parecian haber descubierto que podian nego-
ciar con cantidades cada vez mas grandes de activos de riesgo obteniendo
beneficios y sin consecuencias negativas hasta que, finalmente, el negocio
acabo de repente. Las hipotecas subprime desemperiaron un papel especial-
mente importante y fundamental para el mantenimiento del consumo de
los trabajadores con sueldos congelados y trabajos inseguros; los traders
financieros se compraban unos a otros esas hipotecas sin tener idea de la
magnitud de los riesgos que conllevaban. La incertidumbre no negociable
sustituy6 al riesgo negociable en un grado alarmante, y dio lugar a una
crisis de la que el mundo todavia no se ha recuperado.

De hecho en 2006, dos anos antes de la crisis, la OCDE y otras institucio-
nes ya habian empezado a preocuparse por la creciente deuda de los con-
sumidores, no solo de los de EE. UU., sino también de los del Reino Unido,
Irlanda, Esparia y otros paises (OCDE, 2006a). Hoy en dia, la solucién para
cuadrar el circulo de un mercado laboral flexible y un consumo con confian-
za mediante el mecanismo de la deuda de los consumidores parece menos
atractiva y se habla menos de la superioridad del modelo de EE. UU. (y del
modelo del Reino Unido). De hecho, la OCDE (2011) y el Fondo Monetario
Internacional (2012) han ido més alla y han analizado otro aspecto de este
modelo que parece ser insostenible. El nivel de desigualdad de la riqueza
ha ido creciendo rapidamente en las economias avanzadas, inicialmente y
sobre todo en EE. UU. El aumento de la desigualdad es algo intrinseco a la
estrategia de dejar que los sueldos bajen, con un apoyo minimo de la politi-
ca social, hasta que el mercado laboral se recupere y funcione como debe.
Estados Unidos ha sido el pafs donde este proceso ha destacado més y la
OCDE estima que el consumo del 50% de los estadounidenses con menos
ingresos esté ahora en riesgo (Forster, Llena-Nozal y Nafilyan, 2014), ya que
el 0,1% de la poblacién mas rica se ha beneficiado del 46,9% del crecimiento
econémico nacional desde la década de 1980. En ningtin otro pafs ha aumen-
tado tanto la desigualdad como en EE. UU., aunque el Reino Unido ocupa
el segundo lugar con el 24,3%.

Estas consecuencias de la amenaza al consumo, personificadas por la
creciente desigualdad, se ocultaron durante mucho tiempo por el éxito tem-
poral de los mercados con la deuda de los consumidores y las hipotecas sub-
prime, pero ahora se han puesto al descubierto. El peligro actual es que los
gobiernos, al intentar recuperar la confianza de los consumidores en masa,
fomenten gradualmente el retorno del tipo de mercado financiero que fue
la causa de la crisis de 2007-2008 por sentirse politicamente incapaces de
hacer frente al poder de los ricos y de subirles los impuestos, o al no estar
dispuestos a hacerlo porque la financiacién de sus partidos depende de las
donaciones que les hacen.
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Riesgo e incertidumbre

Desde una perspectiva teérica mas amplia, podemos considerar que el
elemento general subyacente a estas tendencias es el problema de la in-
certidumbre que deben afrontar las poblaciones en todos los tipos de so-
ciedades. En las economias avanzadas sofisticadas el problema se resuelve
de la siguiente manera: los mas ricos, que estan en una posicién de correr
riesgos y pagar por consejo profesional sobre cémo afrontarlos de forma
inteligente, convierten la incertidumbre en riesgo asignandole probabi-
lidades y haciendo posible, de este modo, negociar con él. (Esta teoria
de considerar el riesgo como una incertidumbre negociable la desarrollé
primero Knight [1921].) Para estas personas adineradas, la incertidumbre
deja de ser una amenaza para la seguridad de su vida y pasa a ser un medio
para ganar dinero y conseguir seguridad.

Pero hay una gran cantidad de incertidumbre residual que no es negociable
ni rentable, la cual se transfiere a la mayoria de la poblacién. Muchas de estas
personas, quizé la mayoria, son capaces de compensar las consecuencias
negativas de la incertidumbre teniendo ahorros, especialmente inversiones
inmobiliarias, y haciendo uso de sus capacidades y de la suerte para obtener
empleos que tienen mucha demanda. No se convierten en nada parecido a
los ricos de la minoria “financiera”, pero estan razonablemente seguras.

Esto nos deja otro residuo de incertidumbre que asumen las personas
incapaces de hacer ninguna de estas cosas y que llegan a ser los excluidos
sociales. La politica social publica en ocasiones los ayuda mediante sistemas
de apoyo en periodos de extrema inseguridad, como cuando estan en paro,
enfermos o discapacitados y, finalmente, en la ancianidad. Pero a veces,
incluso las politicas publicas funcionan de formas socialmente excluyentes,
como es el caso de ciertos tipos de proteccién social basados en seguros o las
leyes de proteccion de los trabajadores, que ayudan a las personas que tienen
un trabajo seguro pero, posiblemente, a expensas de las que no lo tienen.

PARA LOS RICOS, LA INCERTIDUMBRE DEJA DE
SER UNA AMENAZA Y PASA A SER UN MEDIO PARA
GANAR DINERO Y CONSEGUIR SEGURIDAD

En un momento de cambio econémico réapido como la actual ola prolon-
gada de globalizacion, la incertidumbre naturalmente aumenta. Esto signi-
fica que las personas que son capaces de convertir la incertidumbre en un
riesgo negociable pueden ganar cada vez mas dinero, mientras que las que
reciben la carga de los elementos de incertidumbre que no son negociables
ganan cada vez menos. Por consiguiente, el nivel de vida de las personas
con salarios bajos disminuye, mientras que el de los ricos sube, y con ello
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también aumenta la desigualdad. El sistema financiero que inicialmente
parecia proporcionar a un gran porcentaje de la poblacién beneficios con
la negociacion del riesgo ha acabado haciendo lo opuesto, y ha contribuido
al aumento de la desigualdad que provocé que muchas personas tuvieran
que endeudarse mucho anteriormente.

Si el sistema de proteccion laboral de las medidas clasicas del pasado
industrial ya no funciona eficientemente, y si la combinacién angloameri-
cana de flexibilidad del mercado laboral y deuda de los consumidores ha
resultado ser un desastre, é{a qué otros modelos podemos recurrir? Durante
los primeros afios de este siglo, la UE expres6 un gran interés en nuevas
politicas que se estaban desarrollando en Dinamarca y los Paises Bajos.
Estas implicaban el sacrificio, por parte de los trabajadores, de ciertas
formas antiguas de proteccién laboral legal a cambio de mas ayudas para
encontrar trabajo cuando estaban en paro, mas formacién y educacion,
guarderias y cuidados infantiles financiados por la administracion publica
para facilitar que las madres trabajasen y otras medidas para mejorar el
nivel de empleo de la poblacién activa.

La seguridad a la antigua usanza, la seguridad de un puesto trabajo con-
creto, ya no se puede garantizar en una economia rdpidamente cambiante;
pero los trabajadores deberian tener confianza en que las politicas publicas
los ayudaran a encontrar, si es necesario, una sucesion de trabajos. La se-
guridad del empleo (employment security) podria sustituir a la seguridad de
un puesto de trabajo (job security). Aunque este tema se analizaré en detalle
mas adelante, conviene ahora senalar que existe una diferencia importante
entre la seguridad de un puesto de trabajo y la seguridad del empleo. La
primera se refiere a la confianza de un trabajador en que puede conservar
su puesto de trabajo, mientras que la segunda incluye a la primera y, ade-
mas, la solucion alternativa de ser capaz de encontrar rapidamente otra
opcidn laboral si se pierde un puesto de trabajo concreto.

LA "FLEXIGURIDAD"” ERA UN BUEN
EJEMPLO DE COMO LA POLITICA EUROPEA PUEDE
COMBINAR LA CREACION DE MERCADOS
CON LA POLITICA SOCIAL

Se esperaba que este modelo diera lugar a una combinacién de flexibili-
dad y sensacién de seguridad, y se lo denominé “flexiguridad” (Bredgaard
et al., 2007, 2008; Comisién Europea, 2007; Jorgensen y Madsen, 2007).
Era un buen ejemplo de c6mo la politica europea puede combinar la crea-
cion de mercados con la politica social en un compromiso constructivo. El
resultado podria asemejarse al del modelo angloamericano, pero con el
apoyo de las politicas pubicas y también del mercado.
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Dinamarca y los Paises Bajos han sido dos casos notables de éxito en
conseguir una tasa de empleo alta y eficiencia econémica después de al-
gunos afnos de crisis, y Dinamarca en particular carece del alto nivel de
desigualdad financiera que tiene EE. UU. La caracteristica mas destacada
del éxito holandés fue lograr un alto nivel de empleo en las mujeres, princi-
palmente porque facilité el trabajo a tiempo parcial, y ademéas concedié a
este tipo de empleados muchos de los derechos y prestaciones que tienen
los trabajadores a tiempo completo.

El ejemplo danés nos enseiié otras lecciones. El pais redujo sus niveles
de proteccion laboral legal, que antes eran muy altos, pero fue el que mas
dinero gasté en politicas activas para el mercado laboral (PAML), como
la educacién relacionada con el puesto de trabajo y la prestacion de cui-
dados infantiles. Esto llegé a ser el paradigma de la flexiguridad. Muffels
et al. (2013a y b, 2014) observaron que un pago sustitutivo por desempleo
(PSD) alto como media durante un periodo de cinco afios tuvo un efecto
positivo pequerio sobre el empleo, incluso después de tener en cuenta el
ciclo comercial y los controles demograficos. Especularon que esto podria
estar relacionado con el efecto positivo del seguro de desempleo, ya que
mejord el ajuste entre la oferta y la demanda de empleo y estabiliz6 el con-
sumo, lo que respalda los argumentos de que la teoria de la flexiguridad
da lugar a prestaciones y beneficios seguros y de apoyo. No obstante, los
autores también senalaron que existe una relacién positiva entre el PSD y
la movilidad laboral involuntaria (despidos), e indicaron que en los pafses
con una proteccion fuerte de los ingresos las empresas tienden a traspasar
los costes del ajuste econémico al gobierno, sabiendo que los empleados
estan bien cubiertos.

Mulffels et al. (2013a 'y b) también observaron que tanto el gasto en PAML
como la magnitud de la negociacion colectiva tuvieron un efecto positivo
sobre el empleo. Esto también se ha observado en un estudio sobre la crisis
realizado por la OCDE (2013a) y es coherente con los hallazgos de nuestro
presente estudio. No obstante, el efecto positivo de las PAML observado
por Muffels et al. (2014) parece estar limitado a Europa occidental; resulté
ser muy negativo cuando se aplicé a los paises de Europa central y del este,
aunque hay que tener en cuenta que las PAML son, en general, mucho mas
débiles en estos dltimos paises que en Europa occidental. El efecto de las
PAML sobre el empleo parecié depender del contenido y el disefio de estas
en los diversos paises.

La formacién y los acuerdos sobre el horario laboral tuvieron un efecto
particularmente positivo para reducir el desempleo en la reciente crisis,
especialmente en los pafses con una fuerte tradicién en estas politicas. En
otros pafses, como Francia, Italia y los Paises Bajos, durante la crisis se pro-
pusieron reformas cuyo objetivo era incrementar la flexibilidad reduciendo
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Holanda ha sido un caso notable de éxito
en conseguir una tasa de empleo alta.

la proteccién de las personas con un trabajo (insiders) y, al mismo tiempo,
mejorar la seguridad aumentando la proteccién de las personas en paro
(outsiders). En general, a partir de estos hallazgos los autores llegaron a la
conclusiéon de que los regimenes del estado del bienestar o modelos socia-
les son importantes porque determinan la forma en que las instituciones
influyen en el empleo, pero que cada régimen aplica unas reformas politicas
propias como respuesta a una crisis.

Basandose en los modelos de Dinamarca y los Paises Bajos, a la UE se
le ocurrié la idea de que la politica social publica desempenara un papel
importante, junto con una reduccién de la proteccién laboral clasica (Co-
misién Europea, 2007). Entonces empez6 a recomendar encarecidamente
a todos los Estados miembros que implantaran la idea de la flexiguridad.
Pero debido a la naturaleza del método abierto de coordinacién, a los paises
se les dio mucha libertad para interpretar la idea de la flexiguridad.

La Comisién Europea también simplificé excesivamente el sistema danés.
Dinamareca no solo tiene un mercado laboral activo y unas politicas de cui-
dados infantiles avanzados, sino también unos niveles excepcionalmente
generosos de subsidios de desempleo para los trabajadores que se quedan
en paro y unos sindicatos fuertes que representan a un alto porcentaje de
la poblacién activa (Bredgaard et al., 2008; Madsen, 2009). Estas dos ca-
racteristicas, que pasaron por alto la Comisién Europea y muchos otros ana-
listas y expertos, contribuyeron a la flexiguridad. Gracias a los subsidios de
desempleo generosos, las consecuencias de perder un trabajo fueron menos
graves en Dinamarca que en muchos otros paises, y gracias a la existencia
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de sindicatos fuertes, los trabajadores no tenfan que temer que un nivel bajo
de derechos de proteccion laboral los dejara expuestos a la intimidacién y la
arbitrariedad por parte de sus jefes, ya que los sindicatos intervendrian si
sucediera. Es cierto que los niveles de ayuda al desempleo y de pertenencia
a los sindicatos han disminuido en Dinamarca en los tltimos anos, pero
siguen siendo de los més altos del mundo.

Lo que hicieron los expertos de la Comisién Europea a la hora de realizar
esta seleccién unilateral de elementos del sistema danés fue centrarse en
los llamados “nuevos riesgos sociales” e ignorar los “antiguos riesgos socia-
les”. Essta distincién se remonta a una interpretacion del riesgo realizada
por el ya fallecido Ulrich Beck (1986), quien dijo que se habia producido un
cambio en la naturaleza del riesgo en las sociedades avanzadas. Mientras
que el riesgo en las sociedades preindustriales e industriales (o lo que
Beck preferia llamar “la primera era moderna”) habia sido una fuente de
preocupacion y problemas para la clase trabajadora tradicional, en las so-
ciedades posindustriales (“la segunda era moderna”) el riesgo constituyé
una fuente de oportunidades.

Esta idea fue desarrollada por Anthony Giddens (1994, 1998), David
Taylor-Gooby (2004) y otros autores principalmente britdnicos para de-
fender un cambio en la politica social. Afirmaron que en las sociedades
industriales habia “antiguos” riesgos sociales asociados a peligros para
la seguridad de las personas a los que se hacia frente de forma pasiva:
los riesgos de desempleo, enfermedad, accidentes, discapacidad y ancia-
nidad prolongada. Hacer frente a estos riesgos con pagos monetarios fue
la funcién de la politica social clasica del siglo xx. Pero la poblacién activa
actual considera que los “nuevos” riesgos sociales son oportunidades, y
que se les puede hacer frente de forma activa si las personas reciben una
ayuda apropiada de la politica social. Esto dio lugar al término del “estado
del bienestar con inversion social”. La poblacién activa en la segunda era
moderna necesitaba educacién y formacion, ayuda para encontrar nuevos
trabajos apropiados y nueva formacién porque el cambio tecnolégico ha-
cia necesario cambiar de empleo, y ayuda en el cuidado de los hijos para
que tanto los hombres como las mujeres pudiesen trabajar. Estos eran los
“nuevos riesgos sociales”, y las politicas para hacerles frente consistian
principalmente en prestar servicios mas que en realizar pagos monetarios.

La importancia de los riesgos “antiguos” bajé en las economias con
confianza en si mismas y en expansioén fiable de alta tecnologia de las
sociedades posindustriales. Por consiguiente, dado que habia una menor
necesidad de gastar dinero para hacer frente a los riesgos antiguos, el
dinero podia destinarse a afrontar los riesgos nuevos sin que los costes
netos aumentaran. Asimismo, dado el predominio de las mujeres en las
plantillas de los servicios publicos en casi todos los paises, el cambio de los
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pagos monetarios por la prestacién de servicios contribuy6 al crecimiento
de la poblacién activa de ambos sexos (Esping-Andersen, 1999).

Estos argumentos tenian mucho sentido, y las economias que se en-
frentaron a los nuevos riesgos sociales consiguieron unos resultados més
satisfactorios en términos de produccién, innovacioén y niveles de empleo
que las que no les hicieron frente. En particular, las economias de los paises
nérdicos, con sus elevados niveles de gasto en servicios publicos, tuvieron
unos resultados mejores que las del suroeste de Europa, cuyos estados del
bienestar se centraban en los pagos monetarios, en parte debido a la mayor
capacidad de los primeros para emplear a mujeres, quienes se convirtieron
en los principales empleados de estos nuevos servicios ampliados.

Algunas de estas ideas influyeron claramente en la interpretacién de la
Comisién Europea del modelo danés, que hizo hincapié en los aspectos de
los nuevos riesgos sociales de las PAML y los cuidados infantiles y resté
importancia a los generosos pagos por desempleo y a los sindicatos fuertes,
ambos elementos de la politica social antigua. Pero constituy6 un error
ignorar el hecho de que la politica danesa tenia en cuenta tanto los nuevos
riesgos sociales como los antiguos. Después de 2008 el error ha quedado
particularmente claro. Los antiguos riesgos sociales no han desaparecido;
los mercados financieros no regulados e insostenibles dieron la impresion
de que las leyes de la oferta y la demanda habian perdido su importancia
y de que habfamos entrado en una época de expansioén ilimitada, pero todo
eso era una ilusién y un espejismo.

El analisis de Beck del cambio en la naturaleza del riesgo se habria ex-
presado mejor usando la distincién econémica entre la incertidumbre y el
riesgo comentada anteriormente que discriminando entre la primera y la
segunda era “modernas”. Lo que Beck consideraba los riesgos negativos
de las sociedades preindustriales e industriales no eran riesgos, sino el
fenémeno de la incertidumbre, al que las personas han sido incapaces
de asignar probabilidades, convertir la incertidumbre en riesgo y luego
negociar con él. Su idea de los riesgos nuevos fue el verdadero concepto
de riesgo, pero se equivoco al considerar que las poblaciones modernas
en general tenfan la capacidad para convertir la incertidumbre en ries-
go. Como se ha senialado anteriormente, solamente las personas ricas y
con acceso a consejo profesional podian permitirse hacer esto y tener
mucho éxito. El motivo principal por el que gran parte de la poblacién
de diversos pafses entré en este mercado del riesgo a principios del siglo
xx1 fue que sus deudas de consumo y de las hipotecas las asumieron los
traders especuladores. Cuando el sistema financiero inestable que habia
posibilitado esto se hundié, muchas de estas personas se quedaron con
la incertidumbre no negociable, de la cual en realidad nunca se habian
desprendido realmente.
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Otra medida consistié en que gobiernos de todo el mundo actuaron
rapidamente para rescatar a los bancos en los que habian trabajado los
traders del mercado y que estaban acostumbrados a conseguir beneficios
convirtiendo la incertidumbre en riesgo negociable, debido al miedo a las
consecuencias que podria tener un hundimiento del sistema financiero glo-
bal. Los gobiernos protegieron a los bancos (y a los ingresos de los traders
con sueldos muy altos) de asumir las pérdidas que, l6gicamente, deberian
haber tenido cuando sus célculos del riesgo fallaron. A largo plazo, esto
probablemente fomentara el retorno del trading irresponsable, ya que los
banqueros han aprendido que los Estados los rescataran si tienen proble-
mas por el trading irresponsable del riesgo, y cabe esperar que utilicen
su considerable poder de presion para intentar reducir las protecciones
contra dicho comportamiento que los gobiernos y la UE han implantado
desde 2008.

SI NO SE PUEDE NEGOCIAR CON EL RIESGO,
SE CONVIERTE EN INCERTIDUMBRE, Y ESTA SE
TRANSFIERE A LOS QUE SE ENCUENTRAN EN LA
PARTE MAS BAJA DE LA PIRAMIDE

Posteriormente, estas acciones de los gobiernos transfirieron la carga de
la deuda a ellos mismos, por lo que una crisis de la deuda privada pasé a
ser una crisis de la deuda publica, lo que tuvo la consecuencia posterior de
que los gobiernos tuvieron que aliviar su problema de la deuda recortando
el gasto publico. Los que méas han sufrido las consecuencias de este recorte
han sido los pobres, que dependen més que la mayoria del gasto social. Por
tanto, tenemos otra vez el caso de que si no se puede negociar con el riesgo,
el riesgo se convierte de nuevo en incertidumbre no negociable, y esa incer-
tidumbre se transfiere a las personas que se encuentran en la parte mas
baja de la pirdmide de la distribucién de la riqueza. El crecimiento de los
nuevos mercados de riesgo increment6 la desigualdad, y su hundimiento
ha intensificado la tendencia en lugar de invertirla.

Hubo otro aspecto que favorecio6 estos procesos: el hecho de que una
crisis de deuda privada pasara a ser una crisis de deuda publica fortalecio
(de forma falsa pero efectiva) los argumentos de representantes de la UE y
de gobiernos nacionales de Europa y otros paises, que afirmaban que el gasto
social habia llegado a ser, en cualquier caso, demasiado alto y que habia que
contener tanto ese gasto como otras formas de politica social que constituian
un obstaculo para los mercados libres. Pero la crisis demostré exactamente
lo contrario: las personas que no son muy ricas necesitan proteccion frente
a los riesgos sociales antiguos y frente a los nuevos, una proteccién combi-
nada que reciben, aunque esta disminuyendo, en el sistema danés, los de
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los paises nérdicos y los de otros paises del noroeste de Europa. Hay poca
compensacion entre los riesgos antiguos y los nuevos; son acumulativos.
Solamente las poblaciones dispuestas a financiar con impuestos un nivel
alto de gasto social para hacer frente a ambos tipos de riesgos son capaces
de combinar la flexibilidad laboral con el consumo masivo con confianza, un
nivel relativamente bajo de desigualdad y el éxito econémico. Las ideas mas
recientes de expertos en politica social que abogan por un estado del bienes-
tar con inversion social reconocen totalmente la necesidad de establecer una
estrategia para hacer frente a los riesgos sociales consolidados (Hemerijck,
2012; Vandenbroucke, Hemerijck y Palier, 2011). No obstante, hasta ahora
no han tenido influencia en los politicos. La Comisiéon Europea y otras insti-
tuciones no se percataron de los atributos de la verdadera flexiguridad del
caso danés; ademas, en los anos siguientes, aunque continuaron hablando
en términos generales vagos de la flexiguridad, en la practica han vuelto al
modelo sin compromisos del mercado laboral neoliberal, un modelo del que
la OCDE (2006b) empezé a distanciarse hace unos anos (véanse también
Esping-Andersen y Regini, 2000; Avdagic, 2015).

En sus recomendaciones a las naciones deudoras del suroeste de Europay a
Irlanda, la Comisién Europea ha propuesto solamente acabar con las formas
“antiguas” de proteccién social y debilitar la negociacién colectiva (y por
tanto los sindicatos), pero no ha fomentado sustituir estas instituciones por
las de la nueva escuela de los riesgos sociales, y menos por una combina-
cién de las politicas antiguas y nuevas que parece ser necesaria para que
el mercado laboral funcione de forma 6ptima. Esto se ve claramente en el
memorandum conjunto de la Comisiéon Europea, el Banco Central Euro-
peo y el Fondo Monetario Internacional de 2012 para Grecia (Gobierno de

CUANDO EL MERCADO LABORAL DE UN PAIS
CONCRETO FUNCIONA MAL, LAS CONSECUENCIAS
NEGATIVAS AFECTAN A OTROS PAISES

Grecia, 2012), ya que en él se explican en detalle las preferencias politicas
por un régimen neoliberal inflexible. El memorandum revisado de 2015 es
menos estrictamente neoliberal al insistir menos en un régimen fiscal més
igualitario, pero la posicién sobre la politica social no ha cambiado.

Los sindicatos de los paises nérdicos, y hasta cierto punto también sus
empresas, estdn molestos por el rechazo de facto de sus sistemas de merca-
dos laborales muy satisfactorios debido a la suposicién a priori de la politica
de la UE de que dnicamente un sistema con un mercado neoliberal puede
funcionar eficientemente. Esto estda dando lugar a exigencias de una “re-
nacionalizacién” del empleo y la politica laboral en esos paises y por parte
de otros expertos que critican la posicién actual de la UE (Streeck, 2013).
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Esta idea es comprensible teniendo en cuenta lo que ha sucedido, pero tiene
poca visién de futuro. Es muy dificil proteger a las instituciones de los mer-
cados laborales nacionales a nivel individual en una economia globalizada.
Existe una presion constante en este campo para implantar los modelos de
menor coste que proporcionan el mayor beneficio a corto plazo. La UE no fo-
menta este proceso, que de ningiin modo esté limitado a sus miembros. Los
criticos pueden decir que la UE deberia dar una respuesta a esto en lugar
de simplemente ser uno de sus facilitadores, como esta haciendo cada vez
mas, pero la idea de la renacionalizacién de la politica social es quijotesca.

A menudo no es posible saber por adelantado qué aspectos de los siste-
mas econdémicos es probable que den lugar al éxito econémico, mientras
que a corto plazo existe una presién para imponer la uniformidad. La com-
petencia intensa elimina la diversidad. Hemos visto que esto ha sucedido
en el sistema financiero. Primero el sistema angloamericano se desregul6
y su objetivo se redujo a conseguir los maximos beneficios a corto plazo.
Luego se dijo que era un sistema superior al del resto del mundo, y los
sistemas de gobernanza y contabilidad corporativas se modificaron para
ajustarlos a él. Cuando quedoé claro que la rentabilidad a corto plazo podia
estar asociada a una falta de sostenibilidad a largo plazo, ya era demasiado
tarde para salvar al mundo del colapso financiero.

Al mismo tiempo, los sindicatos y sus partidos asociados del suroeste
europeo estan tentados a promover el retorno de sus antiguos sistemas
de politica social, aunque habitualmente estos sistemas han conferido una
proteccion laboral legal que beneficia solamente a una minoria de la pobla-
cién activa, excluye a muchos de los trabajadores peor pagados y (con la
excepcion de Francia) da lugar a elevados niveles de desigualdad en la dis-
tribucion de las prestaciones sociales. Aunque su rechazo de la estrategia
neoliberal sea comprensible, su propia estrategia no aporta una solucién
al problema y, supuestamente, empeora la situacion.

Aunque se defienda un sistema nacional totalmente viable y compatible
con el universalismo, el igualitarismo y una economia de alto rendimiento,
0 uno que sea menos viable desde el punto de vista econémico y asociado
a un acceso desigual al estado social, no se puede encontrar ninguna so-
lucidén enfrentando los logros sociales nacionales con el neoliberalismo de
la UE. Asimismo, y especialmente en la eurozona aunque no tinicamente
en ella, cuando el mercado laboral de un pafs concreto funciona mal, las
consecuencias negativas afectan a otros paises. Aunque los problemas del
mercado laboral no fueron la causa principal de la crisis de la deuda en el
suroeste de Europa, contribuyeron a ella y no se pueden ignorar. La idea
de que la politica de la UE no necesita modificar los mercados laborales y
las politicas sociales nacionales es dificil de sostener. Pero del mismo modo,
si Europa ofrece inicamente un neoliberalismo estricto, ignora el éxito
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de las economias de los pafses nordicos y de otras economias y no ofrece
nada a cambio, aparte de una creciente inseguridad a los trabajadores de
las economias del suroeste de Europa, cada vez sera més dificil resistir la
presiéon de la renacionalizacién.

Las consecuencias de la inmigracién

Uno de los problemas méas importantes que impiden que los mercados
laborales “funcionen bien” mediante la competencia sin trabas son los re-
lacionados con la migracién masiva. Para que el mercado laboral funcione
bien en los lugares donde hay inmigrantes de paises con unos niveles de
vida considerablemente menores que los de los habitantes de los paises
receptores, los sueldos de los trabajadores “nativos” de los paises que re-
ciben a inmigrantes tienen que bajar bastante. La respuesta neoliberal a
este problema es que a largo plazo los sueldos aumentaran en los paises
que exportan mano de obra a medida que sus economias mejoren, y que el
gran nivel de emigracién dara lugar a una falta de trabajadores.

Por otra parte, los sueldos bajaran en los paises de inmigracion, lo que
reducira el incentivo para los trabajadores de los paises de emigracién de
trasladarse a ellos. Al final, la migracion se reducira a pequenos flujos en
ambas direcciones y el problema desapareceri. Es cierto que seria desea-
ble que se produjera una reduccién de las desigualdades entre los paises
a largo plazo, y en dltima instancia es probable que suceda esto. Pero el
largo plazo podria ser realmente muy largo, y el proceso de ir reduciendo
gradualmente los salarios en los paises de inmigracién ya causa inseguri-
dad y preocupacion, lo que esta provocando disturbios sociales, xenofobia
y presiones para restringir la inmigracién. Debido a esto, las comunidades
de inmigrantes, que habitualmente son “distintas” de las de los nativos a
nivel cultural y lingtiistico, son objeto de persecucién y de violencia. Estas
cuestiones estan fuera del alcance de la teoria econémica; el miedo y la
preocupacién que dan lugar a la xenofobia y a los conflictos étnicos son
problemas externos para los cuales la teoria econémica tiene una tinica
solucién: hay que esperar con paciencia un tiempo suficientemente largo
y, entonces, el mercado funcionara bien.

Los estados nacionales del bienestar se han creado tomando como base
la ciudadania compartida: reconocemos que todos formamos parte de una
comunidad nacional, y aceptamos las obligaciones de ayudarnos y pres-
tarnos apoyo unos a otros dentro de esa comunidad (siempre y cuando
veamos que los demas hacen lo mismo y contribuyen a nuestro bienestar).
La ampliacién de esa idea a una pequeria cifra de inmigrantes funcion6
con ciertas dificultades, pero relativamente de poca importancia, en varios
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paises europeos, especialmente en los Paises Bajos y el Reino Unido. Pero si
la cifra de inmigrantes crece, esa generosidad de espiritu puede disminuir,
y eso es lo que esté sucediendo ahora.

Hay tres tipos de inmigracién en los paises europeos. El primero es el
de las personas de antiguas colonias o partes del mundo con las que un
pais tiene una relacién histérica. Este movimiento migratorio fue de gran
importancia para los habitantes de los paises que formaban parte de los
antiguos imperios de Europa occidental en las primeras tres décadas

LOS ESTADOS NACIONALES DEL
BIENESTAR TOMAN COMO BASE LA CIUDADANIA
COMPARTIDA: ACEPTAMOS LAS OBLIGACIONES

DE AYUDARNOS Y PRESTARNOS APOYO

después de la guerra. El proceso contintia hoy en dia, y es especialmente
importante en Espania y en algunos paises de Europa central y del este
que son fronterizos con naciones no pertenecientes a la UE y que antes
eran del bloque comunista. Estos problemas son especificos de los paises
afectados y, probablemente, los tendrén que resolver ellos mismos con la
colaboracién de los paises de donde proceden los emigrantes.

El segundo es la migracién de personas de los nuevos Estados miembros
de la UE a los paises de Europa occidental. En este tipo de inmigracion, el
neoliberalismo de la UE no ha tenido en cuenta muchos aspectos. Dado que,
segln los economistas neoliberales, los estados del bienestar no consiguen
nada y los seres humanos se consideran simplemente unidades laborales,
no habia necesidad de tener en cuenta las implicaciones de las relaciones
entre las poblaciones nativas a las que se les ha pedido que contribuyan
para incrementar las prestaciones de sus estados del bienestar, que han
sido caracteristicas distintivas importantes de su ciudadania, y los inmi-
grantes que hacen exigencias, aunque sean modestas, a esos Estados. Pero
si aceptamos que el concepto de ciudadania social es algo importante que
influye en la conducta de la gente, deberiamos ser conscientes de que si
la migracién esté teniendo lugar bajo el paraguas de la pertenencia a la
UE, entonces también es necesario tener un nivel de ciudadania social a
nivel europeo.

Para poder garantizar a los habitantes de los paises que reciben a gran-
des cantidades de inmigrantes que la integridad de la base que contribuye
a sus estados del bienestar permaneceré intacta, esos sistemas nacionales
no deberian asumir la carga resultante del uso de los servicios sociales por
parte de los inmigrantes y de los pagos monetarios que se les hace hasta
que estos empiecen a contribuir al bienestar del pais receptor trabajando
y pagando impuestos alli.
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Ademas, para que los habitantes de toda Europa se consideren a si mis-
mos ciudadanos europeos, tiene que haber ciertas prestaciones del estado
del bienestar que operen a nivel de la UE. Si Europa no es mas que un
grupo de mercados, entre ellos el mercado laboral, no hay ningiin motivo
por el que los ciudadanos de un pais concreto deban aceptar ninguna obli-
gacion hacia los inmigrantes hasta que estos trabajen y paguen impuestos
en dicho pais. Por ello seria necesario establecer un conjunto de derechos
sociales basicos a los que los europeos deberian tener acceso si viven en
un Estado miembro de la UE distinto del suyo y si necesitan ayudas socia-
les. Estos derechos deberian ser financiados por contribuciones de todos
los Estados miembros de acuerdo con una férmula que estableciera una
relacién entre la riqueza de un pafs y la cifra de emigrantes que viven
en él. El dinero necesario para que un inmigrante acceda a los servicios
de ciudadania deberia proceder primero de ese fondo europeo a peticiéon
del pais receptor, y luego ser sustituido gradualmente por financiacion
puramente nacional a medida que el inmigrante hiciera una contribucién
econdémica a su nuevo pais.

Por dltimo estan los inmigrantes de paises de fuera de Europa que bus-
can realmente asilo a causa de la guerra, el hambre, la persecucién u otros
desastres. Constituyen un porcentaje creciente de los movimientos inter-
nacionales de personas, especialmente en Alemania, Austria y los paises
nérdicos, pero también en Grecia e [talia, que a menudo son los primeros
puertos de entrada en Europa de las personas que escapan de algunas de
las zonas mas probleméticas del mundo, en el norte de Africa y Oriente
Medio. La inmigracion de estas personas ain causa mas estrés que la de
los emigrantes de la UE en los paises receptores, lo que socava de nuevo
la solidaridad del estado del bienestar. Pero habitualmente es imposible, o
extremadamente inhumano, resolver el problema enviando simplemente
a las personas de vuelta a los lugares de los que huyeron. No obstante,
para que los paises de Europa occidental, Norteamérica y otras partes del
mundo puedan desempenar esta funcién y acoger a estas personas des-
validas, tiene que haber también un fondo internacional operando a nivel
de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU). Este fondo deberia ser
parecido al propuesto aqui para los Estados miembros de la UE aunque
menos generoso, porque la pertenencia a la ONU no conlleva las mismas
obligaciones que la pertenencia a la UE.

Seria un error pretender que este tipo de estrategia pueda solucionar todos
los problemas derivados de la inmigracion, especialmente la inmigracién
ilegal que no forma parte de la politica del mercado laboral. En este campo
existen dificultades resultantes de las relaciones entre ciertas formas del
islam y otras partes del mundo, como miedos o la realidad del terrorismo,
que van mas alla del alcance de este articulo. Pero esos problemas estan
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afectando a los mercados laborales porque estén exacerbando las tensio-
nes ya existentes entre los habitantes de los paises de acogida y los inmi-
grantes. Por tanto, la politica del mercado laboral tiene que reconocer las
cuestiones existentes y, por su propio bien, hacer lo que pueda para reducir
esas tensiones y principalmente aliviar las preocupaciones y la ansiedad
provocadas por la inseguridad del mercado laboral.

Conclusiones

En general, y teniendo en cuenta todos estos aspectos, es necesario fortale-
cer las politicas del mercado laboral a nivel europeo, pero con un conjunto
mas amplio, mas imaginativo y politicamente mas diverso de instrumentos
politicos que lo que permiten las actuales politicas sesgadas de la UE.
Para ello es necesario ir mas alla de una perspectiva neoliberal y tener en
cuenta una gama més amplia de valores. El problema es que los politicos
de las instituciones europeas, asi como muchos politicos nacionales, no
parecen dispuestos a aceptar estas perspectivas mas amplias. Por lo tanto,
estamos atrapados en un ciclo de estrategias perjudiciales en el que la in-
tensificacién de la inseguridad laboral es una de las causas de la creciente
desigualdad de ingresos, lo que a su vez crea problemas de consumo para
un gran nimero de ciudadanos y los lleva a asumir mas y mas deudas y,
por otra parte, incrementa la xenofobia. Si la politica social y laboral de la
UE continta siendo como ahora, un mayor grado de europeizacion sera un
desastre absoluto. Pero si responde a esa perspectiva con una renacionali-
zacion de esta area politica, este intento de solucién simplemente fracasara
debido a las presiones de la globalizacién.
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LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

CONTRASTES EN LA'EVOLUCI(')N
DE LA INVERSION Y LA
PRODUCTIVIDAD EN EUROPA’

Introduccién

La crisis econémica y financiera que estall6 en 2008-2009 sumergi6 a la
economia europea en una doble recesién y en un estancamiento general
del crecimiento durante un periodo prolongado. En la actualidad, la regién
sufre dos brechas significativas en términos de crecimiento. La primera de
ellas es una brecha de crecimiento en comparacién con su tendencia ante-
rior a la crisis. La segunda supone una profundizacién de la brecha previa a
la crisis con respecto al crecimiento de la economia estadounidense, a pesar
de las dificultades de este pais para recuperarse tras la Gran Recesion.

EUROPA SUFRE UNA BRECHA DE CRECIMIENTO
EN COMPARACION CON SU TENDENCIA ANTES DE LA
CRISIS Y UNA PROFUNDIZACION DE LA MISMA CON
RESPECTO AL CRECIMIENTO DE EE. UU.

El déficit de crecimiento de Europa desde ambas perspectivas resulta
perfectamente visible en el PIB agregado. En 1980, el PIB de lo que hoy
en dia es la Europa de los Veintiocho era un 45% superior al de Estados
Unidos, pero esta diferencia se fue estrechando progresivamente hasta
situarse muy préxima al 10% justo antes del estallido de la crisis de 2008-
2009 (grafico 1).

En 2014, el PIB europeo era solo un 6% superior al de EE. UU. Si se toma
como referencia la eurozona, se observa que el comportamiento del PIB
se ha debilitado atin més en comparacién con el de Estados Unidos. En
1995, el PIB agregado de lo que hoy son los diecinueve paises que integran

* The Conference Board y Universidad de Groningen. Esta contribucion estd basada en parte en un
articulo de investigacién elaborado para la Direccién General de Asuntos Econémicos y Financieros
(DG ECFIN) de la Comisién Europea, titulado “From Mind the Gap to Closing the Gap: Avenues to
Reverse Stagnation in Europe through Investment and Productivity Growth”. European Economy
Fellowship Initiative 2014-2015, Discussion Paper 006, septiembre de 2015; y en un reciente articulo
elaborado junto a Mary O’Mahony, titulado "Productivity Growth in Europe Before and Since the
2008/09 Economic and Financial Crisis", en Jorgenson, D. W., Fukao, K. y Timmer, M.P, (eds.), The
World Economy: Growth or Stagnation? Cambridge University Press, 2016.
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CONTRASTES EN LA EVOLUCION DE LA INVERSION...

la eurozona era aproximadamente un 10% inferior al de EE. UU,, pero la
diferencia se ampli6 hasta situarse en un 25% en 2014.

Los peores resultados de Europa en lo que concierne a la produccion
también se reflejan en una brecha mayor en términos de renta per cépita
con respecto a EE. UU. Por ejemplo, entre 1980 y 1995 la renta per capita
de los diecinueve paises de la eurozona oscil6 entre un 75% y un 80% del
nivel registrado en EE. UU. Sin embargo, a partir de 1995 cay6 por debajo
del 75% del nivel de EE. UU,, para recuperarse brevemente durante el
rebote ciclico que se produjo en 2005-2006 y caer de nuevo tras el inicio
de la crisis, sobre todo a partir de 2011, hasta situarse en tan solo un 71%
en 2014 (grafico 2).

En comparacién con la renta per capita, la productividad mostré un patrén
muy diferente entre Europa y Estados Unidos. Entre 1980 y 1995, la renta
per capita de la eurozona se vio impulsada por una rapida reduccion de la
brecha de produccién por hora, que en esos anos pasé del 85% del nivel re-
gistrado en EE. UU. a més del 95%. En ese periodo, la productividad crecio
gracias a una mayor intensidad en el uso del capital, al tiempo que el empleo
crecia a un ritmo moderado. Entre 1995 y el inicio de la crisis de 2008-2009
se produjo un crecimiento notable del empleo en Europa. Sin embargo, un

Grafico 1. Nivel del PIB en billones de USD de 2014 (ajustado segin la paridad de poder adquisitivo),
1980-2014.

152



LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

peor comportamiento de la productividad provocé una ampliacién de la
brecha de renta per cépita con respecto a Estados Unidos.

Desde el comienzo de la crisis, la economia estadounidense y la mayoria
de las europeas experimentaron un drastico descenso del crecimiento del
empleo y la productividad, lo que generé una brecha de crecimiento en
comparacion con su propia evolucién previa a la recesion. Pese a que el
empleo ha empezado a recuperarse, practicamente no se observan senales
que apunten a una recuperacion significativa del crecimiento de la produc-
tividad, més alla de algunas breves mejoras prociclicas en 2010. De hecho,
el crecimiento de la productividad se debilité considerablemente en ambas
economias. Como resultado, la brecha de productividad en términos de
produccién por hora entre Europa y Estados Unidos ha permanecido en
gran medida inalterada desde 2009. La renta per cépita cayé atin mas en
Europa como consecuencia de una recuperacion de la produccién mucho
mas débil.

En este articulo, defiendo que el reducido crecimiento de la productividad
es un factor fundamental que explica por qué se ralentizé la recuperaciéon
del crecimiento en Europa. También se muestra que la desaceleracién de
la productividad se extendi6 del sector servicios al sector manufacturero,

Grafico 2. Nivel de renta per cépita y productividad del trabajo en la eurozona en comparaciéon con
EE. UU. (datos ajustados segtn la paridad del poder de compra). EE. UU.=1,00; 1980-2014.
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bastion tradicional de la productividad en Europa. Estas tendencias resul-
tan todavia mas sorprendentes si se tiene en cuenta que la ralentizacién de
la productividad parece haberse producido en un periodo de rapido auge
de la economia digital. Aunque la caida de la demanda desde el comienzo de
la crisis ha reducido el potencial de mejora de la productividad, la falta de in-
version en los activos que resultan més importantes para la recuperacion
de la productividad (a saber, los activos intangibles o del conocimiento
presentes en la economia) también constituye un factor clave. Ademas

EL REDUCIDO CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD
ES UN FACTOR FUNDAMENTAL QUE EXPLICA POR QUE SE
RALENTIZO LA RECUPERACION EN EUROPA

del capital dedicado a las TIC, estos intangibles incluyen otros activos re-
lacionados con la informacién, como los datos o la propiedad innovadora,
y las competencias econémicas, como la formacién de los trabajadores,
las innovaciones organizativas, el marketing o el desarrollo de la marca.
En vista de la disminucién de la oferta de mano de obra que se espera en
las economias europeas en las proximas décadas, la clave para apoyar
el crecimiento y fortalecer la productividad en Europa es complementar
los activos fisicos (tangibles) de la economia con activos intangibles que
impulsen el cambio tecnolégico y la innovacién.

Andlisis de las fuentes de crecimiento

La descomposicién de las tasas de crecimiento anual medio del PIB agre-
gado entre la contribucién del trabajo, la del capital y la de la productividad
total de los factores, pone de relieve una serie de diferencias llamativas
en la evolucion del crecimiento de Europa, tanto en relacién con su propia
historia como frente a Estados Unidos (cuadro 1). Mientras, entre 1999 y
2007 Europa y la eurozona experimentaron un aumento més rapido de la
contribucion de las horas de trabajo al crecimiento que en Estados Unidos,
esta variable ha realizado una contribucién negativa en Europa (y nula en
Estados Unidos) desde el inicio de la crisis.

La contribucién de las inversiones pasadas y actuales, medida en forma
de servicios de capital de los activos TIC y no TIC, ha sido el principal mo-
tor del crecimiento del PIB en la UE y EE. UU. Antes de la crisis, el capital
no TIC explicaba en torno a 0,8 puntos porcentuales de crecimiento del
PIB en la UE, pero se redujo a 0,5 puntos porcentuales desde el comienzo
de la crisis. En la eurozona, la contribucién del capital no TIC cayé de
0,7 a 0,3 puntos porcentuales, un descenso comparable al registrado en
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Estados Unidos. Por su parte, entre 1995 y 2007 el capital TIC realizé una
contribucién muy superior al crecimiento en Estados Unidos (0,7 puntos
porcentuales) que en Europa (0,5 puntos porcentuales) y en la eurozona
(0,4 puntos porcentuales). En EE. UU., buena parte del mayor ritmo inver-
sor que se registré durante la era de la “nueva economia” a finales de la
década de 1990 se debié a los efectos de escala asociados al mayor tamario

Cuadro 1. Crecimiento de la produccion, de las horas de trabajo y de la productividad laboral, y
contribucion de los principales insumos al crecimiento. Crecimiento expresado en términos logarit-
micos. 1997-2007 y 2008-2014.
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de los mercados estadounidenses, especialmente los de servicios como el
comercio y el transporte, dificilmente reproducibles en Europa (Inklaar et
al., 2008). A partir de 2008, la contribucién del capital TIC al crecimiento
se ralentizo6 de forma considerable en ambas regiones. De hecho, el efecto
fue ligeramente més acusado en Estados Unidos (donde dicha contribucién
pasé de 0,7 a 0,4 puntos porcentuales) que en la UE-28 (de 0,5 a 0,3 puntos)
y en la eurozona (de 0,4 a 0,3 puntos porcentuales).

La mayor preocupacion en lo que concierne a la tasa de crecimiento de
Europa esté relacionada con la lentitud del crecimiento de la productividad
total de los factores (PTF), una variable que mide la eficiencia en el uso
combinado del trabajo y el capital. Como se ha sefialado anteriormente,
esta tendencia resulta todavia mas sorprendente si se tiene en cuenta el
rapido auge de la tecnologia digital a lo largo del tltimo decenio. La ralen-
tizacién del crecimiento de la PTF puede explicarse a través de distintas
vias. Més alla de los efectos temporales de la recesién, relacionados con la
debilidad de la demanda ciclica, el lento crecimiento de la productividad
de los factores podria ser sintoma de un debilitamiento de la innovacién y
el cambio tecnolégico. Es posible que las empresas sean reacias a invertir
en esas areas por el temor de verse inmersas a largo plazo en una espiral
negativa de demanda e inversién bajas, en la que los bajos tipos de interés
nominales no son eficaces para potenciar la inversién (lo que se conoce
como “hipétesis del estancamiento secular”)’. No obstante, el lento cre-
cimiento de la productividad total de los factores también puede deberse
a la existencia de problemas en el plano de la oferta para aplicar nuevas
tecnologias. Es bien conocido que los nuevos modelos tecnolégicos, como
la actual convergencia de la movilidad y la banda ancha ubicua -respal-
dada por el cloud computing y los analisis de datos masivos, y reflejada en
el auge de la economia de las aplicaciones y la economia colaborativa-,
tardan un tiempo en traducirse en aplicaciones que ofrezcan una mayor
productividad. En el extremo, un nimero minoritario de investigadores
defiende que los efectos potenciales de la tltima oleada de tecnologia digital
no son muy inferiores a la de los booms tecnolégicos anteriores, como los
derivados de la introduccién de la red eléctrica o del motor de combustion?.
Es mas probable que las nuevas tecnologias tengan un efecto retardado,
debido por ejemplo a la falta de trabajadores cualificados, de innovaciones
organizativas, etcétera.

1 Véase, por ejemplo, Teulings, C. y Baldwin, R., “Secular Stagnation: Facts, Causes and Cures”, en
VoxEU. Centre for Economic Policy Research, Londres, 2014.

2 Véanse, por ejemplo, Gordon, R. J., “US Productivity Growth: The Slowdown Has Returned after
a Temporary Revival”, en International Productivity Monitor 25, primavera de 2013; Cowen, T., The
Great Stagnation: How America Ate All the Low-Hanging Fruit of Modern History, Got Sick, and Will
(Eventually) Feel Better. Dutton Adult, Nueva York, 2011.
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Sin embargo, hacen falta explicaciones adicionales para entender por qué
la tasa de crecimiento de la productividad total de los factores pasé a ser
negativa. En primer lugar, esto podria indicar un aumento de la rigidez en
los mercados de trabajo, de productos y de capitales durante la crisis, que
habria provocado una mala asignacién de los recursos, detrayéndolos de
las empresas mas productivas en beneficio de otras con menor producti-
vidad. Esto puede haber sucedido especialmente en una época durante la
cual las tecnologias que dependen de la escala, como la tecnologia de la
comunicacion, requieren flexibilidad dentro de un espacio econémico méas
amplio. Los limitados efectos de escala existentes en Europa, que estan
relacionados con la fragmentacién de los mercados y el escaso impacto de
la utilizacién de las TIC, pueden haber supuesto un lastre mas importante
que en el caso de Estados Unidos.

En segundo lugar, tampoco se puede excluir la posibilidad de que exis-
tan problemas de medicion que oculten los efectos que ha tenido la intro-
duccién de las nuevas tecnologias (y las innovaciones posteriores) en la
productividad. Las ganancias de productividad potenciales del auge de la
economia digital plantean enormes dificultades de medicién. Indicadores
de precios inapropiados, incapacidad para medir el excedente del consu-
midor y un reflejo inadecuado de las ganancias de productividad derivadas
de la economia de las aplicaciones en las estadisticas de produccion pueden
introducir un sesgo a la baja en la medicién de la produccion. Ademés,
la falta de indicadores adecuados de la inversién, capaces de reflejar los
denominados activos intangibles, como el capital humano, los activos de in-
formacidn, la propiedad innovadora y las competencias econémicas, aniade
una mayor complejidad a dichos problemas. En cualquier caso, a efectos
de comprender la brecha de crecimiento a ambos lados del Atlantico, es
improbable que el sesgo de medicién en lo que respecta a la tecnologia sea
mayor en Europa que en Estados Unidos®.

Perspectiva de la ralentizaciéon de la
productividad en Europa segun los sectores

Al examinar la evolucion de la productividad en Europa desde una perspec-
tiva sectorial, se observa una diferencia sorprendente. Antes de la crisis,
Europa tenia en su sector manufacturero (excluida la produccién de TIC)
un auténtico bastién de la productividad, mientras que los productos y

3 Puede consultarse un analisis reciente a este respecto en el blog del autor, concretamente en la
publicacién titulada “Blaming the productivity slowdown on measurement issues takes our eyes
off the ball”.
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servicios TIC y, de forma mas general, el sector de los servicios de mercado,
exhibfan una productividad considerablemente mas modesta’. Sin embar-
go, desde el estallido de la crisis, Europa también ha perdido su ventaja
de productividad en el sector de las manufacturas no relacionadas con las
TIC. El cuadro 2 presenta las tasas de crecimiento medio anual de la pro-
ductividad del trabajo para las ocho principales economias de la eurozona
combinadas, el Reino Unido y Estados Unidos. Los datos se refieren a los
periodos 1999-2007 y 2008-2013.

Las mediciones de la productividad se dividen entre tres grandes secto-
res®. Las empresas pertenecientes al sector de productos y servicios TIC
experimentan a menudo fuertes ganancias de productividad. A pesar de
que estas empresas representan solo una pequena parte de la economia
(en torno al 8% del PIB total de Europa), su contribucién al crecimiento de

ES IMPROBABLE QUE EL SESGO DE MEDICION
EN LO QUE RESPECTA A LA TECNOLOGIA SEA MAYOR
EN EUROPA QUE EN ESTADOS UNIDOS

la productividad en el sector de servicios de mercado fue muy superior®.
Antes del inicio de la crisis, la productividad del trabajo en el sector de las
TIC estadounidense crecia a un ritmo del 10,5% anual, frente al 4,4% en
Europa. Finlandia fue el tinico pafs que registré unas tasas de crecimiento
similares a las de EE. UU,, mientras que en la mayoria del resto de paises
de la eurozona las tasas de crecimiento de la productividad en este sector
no llegaban siquiera a la mitad de aquellas. A pesar de que el empleo en
el sector de las TIC continué creciendo en los paises europeos desde el
estallido de la crisis, el crecimiento de la productividad se mantuvo muy
por debajo del registrado en EE. UU., incluso teniendo en cuenta que en
esta ultima economfa el crecimiento de la productividad del sector TIC
también se redujo a la mitad (aunque es posible que en este caso exista un
sesgo de medicion a la baja).

4 Véase Van Ark, B., O’'Mahony, M. y Timmer, M. P,, “The Productivity Gap between Europe and the
U.S.: Trends and Causes”, en Journal of Economic Perspectives, 22(1), 25-44 (invierno de 2008). Véase
también Timmer, M. P, Inklaar, R., O’Mahony, M. y Van Ark, B., Economic Growth in Europe. A Com-
parative Industry Perspective. Cambridge University Press, 2010.

5 El anélisis no incluye los servicios no de mercado, como la educacion, la atencién sanitaria y la
administracion publica, asf como los servicios inmobiliarios. La produccién de los servicios no de
mercado presenta importantes problemas de medicion, por lo que no se muestra por separado. Las
actividades inmobiliarias estan incluidas en los servicios no de mercado, puesto que la medicién de
la produccién incluye los alquileres imputados a las viviendas ocupadas por sus propietarios, lo que
dificulta la interpretacién de las medidas de productividad.

6 Véase Corrado, C.y Jéger, K., “Communication Networks, ICT and Productivity Growth in Europe”,
en Economics Program Working Paper #14-04. The Conference Board, Nueva York, 2014.
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En el sector de la produccién de bienes, que comprende fundamentalmente
las manufacturas (excluidas las TIC) pero también la agricultura, la mineria,
los servicios y la construccion, el crecimiento de la productividad en EE. UU.
antes de la crisis fue inferior al de siete de las nueve economias europeas
(salvo Italia y Espania). La tasa media de crecimiento de la productividad del
trabajo en el sector de la produccién de bienes en la eurozona fue del 1,9%
entre 1999 y 2007. En Estados Unidos fue del 1,7% en ese mismo periodo.

Resulta evidente que el distinto comportamiento de la productividad
en el sector de la produccién de bienes refleja la especializacién en dicho
sector. Por ejemplo, las economias nérdicas y la estadounidense se con-
centraban en los sectores TIC de alta tecnologia (cuyas estimaciones no

Cuadro 2. Produccién por hora en los principales sectores, en porcentaje. 1999-2007 y 2008-2013.
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formaban parte del sector de la produccién de bienes). Por el contrario,
en las economias de la Europa continental se observa una variedad de
especializaciones mucho més amplia en los diferentes sectores manufactu-
reros. Alemania, por ejemplo, presenta una gran fortaleza en la fabricacion
de bienes de equipo y de productos especializados de alta gama; Francia
esta especializada en equipos para infraestructuras y transporte, al tiem-
po que Bélgica y los Paises Bajos se concentran en la industria quimica y
sectores conexos.

EL DISTINTO COMPORTAMIENTO DE LA
PRODUCTIVIDAD EN EL SECTOR DE LA PRODUCCION
DE BIENES REFLEJA SU ESPECIALIZACION

En el periodo inmediatamente posterior a la recesion, el crecimiento de
la productividad del trabajo en los sectores europeos de produccién de
bienes sufrié una caida significativa, hasta el 0,5% entre 2008 y 2012. Este
descenso se debié en gran medida a un impacto ciclico, que normalmente
golpea con mas fuerza a los bienes comercializables que a los servicios de
caracter menos comercializable, y el crecimiento de la productividad en
este sector se situé ligeramente por debajo de la tasa registrada en EE. UU.
(0,7%) en el mismo periodo. Salvo la espaiola, ninguna de las economias
europeas experimenté a partir de 2008 un crecimiento de productividad
mayor que el de EE. UU. en el sector manufacturero (incluso si se excluyen
las TIC). El erecimiento de la productividad experimenté una ralentizacién
mas moderada en EE. UU. En buena parte, esto se consigui6 a través de
despidos inmediatos de trabajadores en el sector de la produccion de bie-
nesy en la construccién. En la mayoria de los paises europeos las tasas de
crecimiento del empleo no se redujeron en una medida tan acusada, con
las notables excepciones de Espana e [talia, donde la caida fue drastica.
En varios paises, en particular Alemania, los programas temporales de
ayuda al empleo apoyaron la concentraciéon de mano de obra en el sec-
tor manufacturero. Algunas estimaciones més recientes de la produccién
de este sector muestran que han influido en gran medida los efectos de
la recuperacion ciclica. Ademés, en 2014 los niveles de valor anadido del
sector de la produccion de bienes en Europa seguian por debajo del nivel
anterior a 2008, lo que plantea el interrogante de si Europa sera capaz o
no de recuperar la posicién dominante que ostentaba en el pasado como
la regién del mundo con mayor rendimiento en este sector.

El sector de servicios de mercado, que incluye la distribucion, los servi-
cios financieros y empresariales y los servicios personales, pero excluye
los servicios TIC, muestra el comportamiento opuesto en lo que respecta
a la productividad frente al sector de produccién de bienes. En promedio,
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la productividad del trabajo crecié un 0,7% en los servicios de mercado
para las ocho economias de la eurozona entre 1999 y 2007, un porcentaje
muy inferior al 1,9% del sector de produccién de bienes. En EE. UU. se
observa la tendencia inversa: la productividad de los servicios de mercado
aumenté un 2,1% entre 1999 y 2007, mientras la tasa de crecimiento de la
productividad del trabajo en el sector de la produccién de bienes (excluidas
las TIC) se situaba en el 1,7% (cuadro 2).

La baja productividad de los servicios de mercado (excluidas las TIC) se
ha documentado extensamente en trabajos anteriores en los que participé
(véase la nota al pie de pagina n.? 4), pero se agravo de forma significativa
a partir del inicio de la crisis, cuando cay6 hasta una tasa negativa del
-0,1% entre 2008 y 2013 (un empeoramiento que también se observé en
EE. UU.). En dichos estudios previos se hizo hincapié de forma particular
en los importantes déficits de productividad de los sectores del comercio
y el transporte europeos en comparacion con los estadounidenses”. Podria
haber influido en ello de forma apreciable el que las inversiones en TIC
en esos sectores hayan tenido un efecto menor en términos de producti-
vidad. Otros factores relacionados con la estructura de los mercados, la
competencia y la falta de un mercado tnico europeo de servicios también
vendrian a sumarse a la baja productividad de los servicios de mercado
en Europa.

En términos globales, el crecimiento de los sectores explica por qué los
paises europeos muestran considerables descensos del crecimiento en la
productividad del trabajo y en la del total de los factores a lo largo de las
dos tltimas décadas, a pesar de que la referente a la produccién de bienes
(excluidas las TIC) ha conservado una relativa solidez en comparacién con
la de los servicios de mercado. No obstante, la distincion entre bienes y
servicios, y mas concretamente entre manufacturas y servicios a empre-
sas, se antoja cada vez mas artificial, puesto que ambas actividades estan
cada vez mas integradas. Esta integracion resulta especialmente notoria en
economias avanzadas como la europea y la estadounidense, donde el peso
de los servicios ha aumentado con rapidez en el Ambito de los productos
manufacturados. A modo de ejemplo, la renta real procedente del sector
manufacturero aumenté tanto en Europa como en Estados Unidos, no solo
a través de una mayor competitividad de la actividad manufacturera eu-
ropea, sino también, y de forma especial, mediante un incremento de la
contribucion de las actividades del sector servicios a la cadena de valor
mundial de productos manufacturados®. Si bien el nimero de trabajadores

7 Las referencias pueden consultarse en la nota al pie de pagina n.2 5.
8 Véase, por ejemplo, Timmer, M. A., Erumban, A. A., Los, B., Stehrer, R. y Vries, G. J. de, “Slicing
Up Global Value Chains”, en Journal of Economic Perspectives, 28(2), 99-118, 2014.
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del sector manufacturero de los Estados miembros de la “antigua” UE-15
que se dedican a la produccién destinada al mercado mundial se redujo
de 21,2 millones en 1995 a unos 18,5 millones en 2008, en los sectores no
manufactureros el nimero de trabajadores involucrados en la produccién
destinada a los mercados internacionales aumento, pasando de 13,5 millo-
nes en 1995 a 16,5 millones en 2008. En el mismo periodo, Estados Unidos
perdié trabajadores en ambos segmentos. Por consiguiente, para que Euro-
pa pueda competir en la economia global, es preciso ampliar la perspectiva
e incluir también la productividad del sector servicios, no solamente la del
sector manufacturero (grafico 3).

La funcién de las inversiones en activos intangibles
en la difusién de las nuevas tecnologias
El progreso tecnolégico y la innovacion influyen en la productividad, direc-

tamente a través del crecimiento —por ejemplo, del sector de las TIC- e in-
directamente mediante la adopcién de dichas tecnologias en la economia.

Gréfico 3. Numero de trabajadores de los sectores manufacturero y no manufacturero que contribu-
yen a la produccién mundial de productos manufacturados (en millones).
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Este ultimo efecto en especial (que podria denominarse “efecto de difu-
sién”) no deberia considerarse de forma aislada del concepto general de
inversion (que trasciende la inversiéon en maquinaria y equipos). En los
ultimos anos se han publicado obras importantes que destacan que los
cambios organizativos y otras formas de inversién en activo intangible son
necesarios para que la utilizacion de las TIC produzca ganancias signifi-
cativas de productividad®.

La incorporacién de innovaciones no tecnolégicas (de diserio, financie-
ras, etcétera), la formacion de los trabajadores, la mejora de las estructu-
ras organizativas, el marketing y el desarrollo de la marca y —un aspecto
muy importante- la creacién de bases de datos y otros sistemas digitales
como parte de la formacién de capital de una economia muestran que
la digitalizacién no se produce por sf misma. Como ya se ha sefialado,
tradicionalmente los gastos en dichos activos intangibles no se han capi-
talizado en las cuentas nacionales (ni en los balances de situacién de las
empresas). Sin embargo, la visién de los analistas sobre cémo afectan las
inversiones a la productividad se ha visto transformada por importantes
trabajos teéricos y empiricos'. Dichos estudios dividen los activos intan-
gibles en tres grandes categorias: informacion computerizada (programas
informaticos y bases de datos), propiedad innovadora (I+D cientifica, inno-
vaciones de disefo o financieras) y competencias econémicas (formacién
de los trabajadores, mejora de las estructuras organizativas, marketing y
desarrollo de marca).

Como puede apreciarse en el cuadro 3, Europa (en este caso, la UE-15)
presenta una intensidad de inversion en activos intangibles muy inferior
a la de Estados Unidos. El peso de la inversién en estos activos sobre el
valor anadido del sector de mercado en la UE-15 crecié un punto porcen-
tual, pasando de un 9,5% del valor afiadido de dicho sector en el periodo
1995-2002 a un 10,5% entre 2008-2010. En ese momento, equivalia aproxi-
madamente a dos terceras partes del peso de los activos intangibles sobre
el PIB del sector de mercado en Estados Unidos, que era del 15,3%". Pese
a que su intensidad en Europa era inferior a la registrada en EE. UU. en

9 Véanse, por ejemplo, Brynjolfsson, E., Hitt, L. M. y Yang, S., “Intangible Assets: Computers and
Organisational Capital”, en Brookings Papers on Economic Activity: Macroeconomics (1), 137-199,
2002; Black, S. E. y Lynch, L. M., “How to Compete: The Impact of Workplace Practices and In-
formation Technology on Productivity”, en The Review of Economics and Statistics, 83(3), 434-445.

10 Véanse, por ejemplo, Corrado, C., Hulten, C. y Sichel, D., “Measuring Capital and Technology: An
Expanded Framework”, en Corrado, C., Haltiwanger, J. y Sichel, D. (eds.), Measuring Capital in the
New Economy. University of Chicago Press, 11-46; Corrado, C., Haskel, J., Jona-Lasinio, C. y lommi,
M., “Innovation and Intangible Investment in Europe, Japan, and the United States”, en Oxford
Review of Economic Policy 29(2), 261-286, 2013.

11 Estas estimaciones se refieren a la economia de mercado; no incluyen la educacion, la sanidad ni

la administracion publica.
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todas las categorias, resultaba especialmente baja en I+D y en propiedad
innovadora, asf como en investigaciéon de mercados y publicidad. Esta
mayor debilidad de la I+D esta relacionada, en parte, con el hecho de
que el sector manufacturero europeo presenta una menor intensidad en
alta tecnologia que su homologo estadounidense. Por su parte, la menor
intensidad de la investigacién de mercados y de la actividad publicitaria
se debe al menor peso de los servicios personales y de distribucién en las
economias europeas frente a lo que sucede en Estados Unidos. En el seno
de la UE-15, los paises escandinavos, Francia y el Reino Unido exhiben la
mayor intensidad en activos intangibles, pero incluso en estos casos se
observa una brecha importante con respecto a EE. UU. Muchas otras eco-
nomias de la UE-15, como Italia, Grecia o Portugal, invierten actualmente
en intangibles un porcentaje del PIB inferior a la mitad del que destina
Estados Unidos.

La UE también mostré un crecimiento menor que el registrado en EE. UU.
en los tres tipos de activos a lo largo de todo el periodo. También fue menor
el crecimiento en los &mbitos de la informacién computerizada y las com-
petencias econémicas (especialmente el capital organizativo) durante los
ultimos anos de la década de 1990. La intensidad de los activos intangibles
esta relacionada en parte con la estructura de la economia, lo que explica la
proporcion relativamente alta de intangibles en el Reino Unido y Estados
Unidos, pafses en los que el sector servicios tiene un peso muy importan-
te en el conjunto del PIB. En las mencionadas economias, un porcentaje
relativamente elevado de sus activos intangibles se concentra en el area
de las competencias econémicas (sobre todo en inversiones organizativas)
y en las TIC. En Alemania, donde el sector manufacturero tiene un peso
predominante en el PIB, el papel de la propiedad innovadora (incluida la
I+D) tiene una importancia relativa mayor.

Las TIC y los activos intangibles presentan numerosas interrelaciones. De
hecho, algunos activos TIC, como los programas informéticos y las bases de
datos, estén clasificados como activos intangibles. Las TIC también pueden
facilitar el despliegue de otros activos intangibles y posibilitar la innovacién
en la economia (un buen ejemplo de ello es la reorganizacién de la produc-
cién). Ademas, pueden contribuir a optimizar los procesos empresariales
existentes, como el seguimiento de pedidos, el control de inventarios, los
servicios de contabilidad o el seguimiento de la entrega de productos. Al
mismo tiempo, una mayor inversién de capital en activos intangibles permite
sentar las bases para que las TIC influyan en la productividad. Por ejemplo,

12 Bertschek. I. y Kaiser, U.,"Productivity effects of organisational change: Microeconometric eviden-
ce”, en Management Science, 50(3), 394-404, 2004. Bresnahan, T. F.,, Brynjolfsson, E. y Hitt, L. M.,
“Information Technology, Workplace Organization, and the Demand for Skilled Labor: Firm-Level
Evidence”, en Quarterly Journal of Economics, 117 (1), 339-376, 2002.

164



LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

la organizacién interna de una empresa afecta a su capacidad para utilizar
las TIC de un modo mas eficiente, en particular a través de cambios en la
gestion y otro tipo de modificaciones organizativas'®.

Mais alla de la complementariedad entre las TIC y los activos intangibles,
existen también pruebas cada vez mas abundantes de la estrecha relaciéon
que existe entre la intensificacion de la inversion en dichos activos y el cre-
cimiento de la productividad total de los factores. Aunque esto concuerda
con las pruebas disponibles sobre los efectos indirectos de la I+D, su ex-
tension a otros campos sugiere que muchos activos de capital intangibles

Cuadro 3. Intensidad de la inversion en activos intangibles en el sector de mercado como porcentaje
del PIB de dicho sector en las economias de la UE-15, 1995-2010.
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también redundan en el interés general®®. No obstante, es evidente que hay
que ejercer la cautela para no sobrestimar el potencial de los intangibles
para generar ese tipo de efectos secundarios. Por ejemplo, puede que di-
chos efectos no se produzcan en el caso de que el capital intangible esté
protegido por normas de propiedad intelectual (derechos de autor, marcas
comerciales, etcétera) o por el conocimiento tacito (el conocimiento interno
de la gestién de la cadena de suministro, por ejemplo).

Hacia el cierre de la brecha de crecimiento de Europa

Pese a que en los udltimos seis afios la agenda europea en materia de politi-
ca economica ha estado dominada por la urgente necesidad de estabilizar
los mercados financieros, mejorar las condiciones macroeconémicas y
reducir las tasas de desempleo, también es preciso invertir esfuerzos para
cerrar la brecha de crecimiento que presenta Europa, tanto en compa-
racién con su propia evolucién anterior a la crisis como en relacién con
los resultados logrados por EE. UU. Las politicas deben abandonar el
enfoque cortoplacista y adoptar una perspectiva a medio plazo con el fin
de reactivar el crecimiento.

A pesar de los enormes desafios politicos, las medidas disponibles para
acelerar la tendencia de crecimiento de Europa son numerosas. La apli-
cacion de politicas estructurales, desde el incremento de la inversién en
infraestructuras fisicas e intangibles hasta una regulacién mas inteligente,
una intensificacién de la innovacién y un mayor espacio para la iniciativa
emprendedora, sera crucial para mejorar las condiciones estructurales. Los
cinco objetivos principales definidos en la Estrategia Europa 2020 -crear
un mayor nimero de puestos de trabajo, acelerar la innovacién, mejorar
la eficiencia energética, fortalecer la educacion y reducir la pobreza y la
exclusién- constituyen componentes fundamentales de cualquier proyecto
que pretenda lograr un cambio social positivo e impulsar el crecimiento.

A simple vista, parece muy pertinente centrar la atencién en la inversiéon
como herramienta clave para reactivar el crecimiento; asf lo prevé actual-
mente el Plan de Inversiones para Europa de la Comision Europea. Sin em-
bargo, 1a brecha europea en materia de inversiéon esta relacionada en buena
parte con el sector privado, que requiere reformas estructurales para que
los mercados funcionen mejor en toda Europa'. En este articulo he pues-
to un mayor énfasis en la necesidad de fortalecer la inversién en activos

13 Asi lo sugiere un anélisis de regresién méas amplio disponible en Corrado et al. (2013).
14 DIW, “Economic Impulses in Europe”, en DIW Economic Bulletin 7. Berlin, 2014.
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intangibles para estimular la innovacién y el cambio organizativo. Dichas
inversiones pueden crear externalidades positivas para la productividad.
No obstante, la productividad de la inversién y su reflejo en el crecimiento
de la productividad total de los factores depende estrechamente de la ca-
pacidad para fortalecer los efectos estaticos (centrados, principalmente,
en reducciones de costes y en la eficiencia en la asignacién de recursos) y
dindmicos (relacionados con la competencia en los mercados de productos,
laborales y de capitales y la innovacién) del gran mercado tnico que es la
Unién Europea. Diversos andlisis recientes ponen de manifiesto que la
creacién de un mercado digital tinico y de un mercado tnico de servicios
en la Unién Europea podria contribuir de forma significativa a liberar las
ganancias de productividad que brinda un mercado de mayor tamano®.
La lenta recuperacion de la productividad indica que la ralentizacién de
esta variable todavia se explica fundamentalmente por factores que operan
a medio plazo. La persistente insuficiencia de la demanda y la erosién de
los factores de la oferta, manifiestas en la prolongada ralentizacién del pro-
ducto potencial, pueden ser elementos importantes a la hora de explicar la
brecha del crecimiento en Europa. No obstante, también es posible que se
haya producido un paréntesis en la aparicion de aplicaciones tecnolégicas
productivas, o que los efectos negativos que ejerce el entorno regulatorio
sobre la productividad estén desemperniando un papel mas relevante que en
el periodo anterior a la crisis. Estos factores afectan de manera significativa
a los plazos y la rapidez de la recuperacion de la productividad en Europa.

ARTICULOS RELACIONADOS:

Empleo y politica laboral en Europa
El modelo europeo de crecimiento en crisis

Transversalidad y territorio: sobre la futura dindamica
del conocimiento, la innovacién y el crecimiento regionales

15 Van Ark, B., Productivity and Digitalisation in Europe: Paving the Road to Faster Growth. Consejo de
Lisboa y The Conference Board, Bruselas/Nueva York, 2014; Mariniello, M., Sapir, A. y Terzi, A.,
“The long road towards the European Single Market”, en Bruegel working paper 2015/01.
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TRANSVERSALIDAD Y TERRITORIO:
SOBRE LA FUTURA DINAMICA
DEL CONOCIMIENTO, LA INNOVACION
Y EL CRECIMIENTO REGIONALES

“Por su naturaleza, la metrépolis ofrece
lo que de otra forma solo podria obtenerse
viajando; concretamente, lo extrano.”
Jane Jacobs, 1961, 238

Introduccién

La principal idea que analizamos aqui es que los flujos de conocimiento
territoriales (entendidos tanto a escala urbana, regional, nacional o in-
ternacional) han cambiado con las condiciones de la economia del conoci-
miento. 6Contintda este, por lo general, fluyendo sectorialmente dentro de
industrias concretas? ;Siguen dictando las multinacionales cuales son los
flujos de conocimiento en las cadenas de suministro? ;Resulta apropiado el
apego de quienes formulan las politicas por la especializacién del desarrollo
econémico en silos de conocimiento verticales tales como conglomerados
o clusters? Sorprendentemente, tal vez, las respuestas a estas y otras pre-
guntas de investigacién relacionadas tras cinco afnos de reciente estudio

LA DINAMICA DEL CONOCIMIENTO SE HA VUELTO
MENOS VERTICAL, ACUMULATIVA Y DEPENDIENTE DE
LA TRAYECTORIA, PASANDO A SER MAS TRANSVERSAL,
COMBINATORIA 'Y CREADORA DE TRAYECTORIAS

de los sistemas de innovacién regionales (RIS, por sus siglas en inglés)
han sido, en su mayoria, negativas, si bien, como demuestra la teoria de la
innovacién, todo cambio de paradigma se topa con una resistencia inicial
por parte del antiguo régimen. La innovacién de tipo sistémica es el mo-
tivo principal por el que la dindmica del conocimiento se ha vuelto menos
vertical, acumulativa y dependiente de la trayectoria (path dependent), pa-
sando a ser mas transversal, combinatoria y creadora de trayectorias. La
innovacién sistémica esté conectada por medio de redes de compradores
y proveedores de conocimientos, bienes y servicios.

A la vez, esto responde a una pregunta que en ocasiones se plantea: ipara
qué sirve, exactamente, la innovacion? Su finalidad es el crecimiento, medido en
términos de productividad, eficiencia y eficacia. Segtn parece, el capitalismo,
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que desde una perspectiva schumpeteriana esta estimulado por la innova-
cién, debe crecer para sobrevivir. El crecimiento es inherente a la nocién de
mercados, cuyas ineficiencias fomentan los esfuerzos de innovacion para
sacar partido de la bisqueda de una mejor alineacién entre valor y precio?,
ya sea de materias primas, empresas o divisas. Facilitar a mas ciudadanos el
acceso a la calidad de vida del tipico hogar de clase media de las economias
avanzadas no es una postura moralmente indefendible, dadas las enormes
desigualdades que se derivan del dogma neoliberal en muchos paises desa-
rrollados, no digamos entre estos y los paises en vias de desarrollo.

CUANTO MAYOR SEA EL NIVEL MEDIO
DE CAPITAL HUMANO, MAS VELOZ SERA LA
DIFUSION DEL CONOCIMIENTO Y MAYOR SERA
EL NIVEL DE PRODUCTIVIDAD REGIONAL

El crecimiento es algo que tanto las compariias como importantes orga-
nizaciones de apoyo a empresas buscan y encuentran, cada vez més, ex-
plorando la afinidad (relatedness) tanto dentro como fuera de los territorios
regionales. “Afinidad” se refiere a las empresas que entienden el modelo de
negocio, las habilidades y las tecnologias de otras, aun cuando operen en
distintas industrias. Ocultas en diversos sectores, las empresas pueden,
no obstante, ofrecer oportunidades de aprendizaje innovadoras si se es
capaz de identificarlas. Esta perspectiva esté respaldada por, al menos, tres
nuevos modelos territoriales. El primero es el de la nueva geografia econé-
mica (NEG, por sus siglas en inglés), que entendié la innovacién sistémica
regional en términos de contratacién en un mismo mercado de mano de
obra (labour pooling). Esto quiere decir que las empresas y los trabajadores
tratan de descubrir efectos de desbordamiento (spillover) financiero y de
tamario del mercado regional, agrupandose o aglomerandose cuando en-
cuentran una region en la que el sector tiene una ventaja sobre cualquier
otro lugar, siendo la innovacién la explicacion de esa ventaja (Felsenstein,
2011; Krugman, 1991). Atin subsisten algunas deficiencias de modelizacién
en esta perspectiva, dado que contintia produciendo resultados espaciales
engafiosamente hiperespecializados y sobreconcentrados?.

—

Un evaluador anénimo cuestiona esta distincién. Esperamos que el siguiente ejemplo resulte util.
El precio que cobra un fontanero por arreglar una tuberia reventada en casa de un cliente puede
ser de 5€ por el desplazamiento, los materiales cuestan 2,50 € y una hora de mano de obra ascien-
de a 10 €. Sin embargo, el valor del servicio para el cliente —que puede tener una fuga de agua que
le estd inundando la casa- es mucho mayor que eso, asf que, por lo general, el fontanero estima el
precio que el cliente va a pagar en 100 €. Los banqueros de inversiones “arbitran” esas diferencias
“valor/precio” para fijar el beneficio en la industria de los servicios financieros.

2 Krugman (1991) expone la centralidad de la innovacién en su teorfa de la aglomeracién de las ciu-

170



LAS BASES ECONOMICAS DEL PROYECTO EUROPEO

Una alternativa que no cae en la trampa de sobrevalorar un tnico factor
determinante del crecimiento regional relacionado con el conocimiento
es la nueva teoria del crecimiento (NGT, por sus siglas en inglés), con su
mejor comprension del crecimiento tecnolégico endégeno (es decir, local
o regional). Esta, analizando las externalidades o desbordamientos del co-
nocimiento regional en su interaccién con el capital humano o la movilidad
de la mano de obra, evaltia la forma en que el capital humano y fisico, la
movilidad de la mano de obra y la innovacién influyen en la productividad y
el crecimiento regionales (Martin y Sunley, 2006). Si seguimos la teoria de
la NEG por un momento, la teoria de los rendimientos crecientes también
confirma la deduccién de que cuanto mayor sea el nivel medio de capital
humano més veloz seré la difusién del conocimiento y, por ende, mayor
serd asimismo el nivel de productividad regional (incluyendo los beneficios;
Felsenstein, 2011). Asf pues, la NGT permite incorporar distintos tipos de
conocimiento e innovacion regionales en el anélisis de innovacion/produc-
tividad. Sin embargo, aunque el capital humano y el fisico se combinan de
forma positiva para afectar a la productividad regional, los resultados del
modelo se ven debilitados por un efecto de innovacién regional.

Por ello, existe un tercer enfoque que ha recibido cierto grado de respaldo
a partir de esta incongruencia, a saber, la geografia econémica evolutiva
(EEG, por sus siglas en inglés). Esta perspectiva considera las instituciones,
organizaciones y practicas culturales como un elemento critico a la hora de
generar crecimiento regional. Por lo tanto, la proximidad cultural e institu-
cional es tan importante como la proximidad espacial y la region constituye
un agente de innovacion activo. Recientemente, se la ha denominado innova-
cién integrada en el territorio (TEI, por sus siglas en inglés), por contrapo-
sicién a la innovacién cientifica y tecnolégica (STI, por sus siglas en inglés),
por un lado, y a la innovacién del tipo “hacer, usar e interaccionar” (DUI, por
sus siglas en inglés), por el otro (Nunes y Lopes, 2015; Jensen et al., 2007).

En consecuencia, el presente articulo resume nuevos argumentos y ha-
llazgos sobre la dinamica del conocimiento territorial que plantean proble-
mas al consenso reinante acerca de la teorfa de la innovacién y el conoci-
miento. El ensayo esta estructurado en torno a las respuestas a cuatro de

dades, al tiempo que admite que es simplista: “Se supone que hay dos tecnologias para fabricar
productos manufacturados: una técnica ‘tradicional’ que produce bienes con unos rendimientos
constantes a un coste unitario ¢, y una técnica ‘moderna’ con un coste marginal inferior a ¢ , pero
que conlleva un coste fijo F por lugar de produccion [...]. Si la fabricacién se dispersa, una planta
moderna con una ubicacién 6ptima estara a una distancia de 1/4 de su consumidor medio y, por
tanto, incurriré en unos gastos de transporte de tx/4. Por otro lado, si toda la fabricacién se con-
centrara en z=0.5, una planta urbana situada en el mismo punto podria atender a una porcién ®
de los consumidores con unos gastos de transporte cero e incurriria en unos gastos de transporte
de tan solo (1—®) tx/4... Es evidente que este argumento se parece mucho a la historia del Big Push
(gran impulso) de Rosenstein-Rodan (1943)”.
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esos problemas, planteados a raiz de la verificacién de una teoria central
fundamentada en la EEG y sustentada sobre evidencias amplias y estruc-
turadas. Este enfoque esta dividido en dos subapartados: el primero es
tedérico y el segundo, empirico.

La primera de las preguntas teéricas es: ./debe ahora reelaborarse el
propio modelo interactivo de la innovacién que sustituyé al modelo lineal
imperante? El modelo lineal proponia que la innovacién siguiera una linea
desde la I+D, pasando por la construcciéon de prototipos y la realizacién
de ensayos, hasta llegar a la innovacién comercial en el mercado, mientras
que el modelo interactivo planteaba la retroalimentacién entre proveedores
en las cadenas de valor.

La segunda pregunta teérica, que se deriva del legado schumpeteriano, es:
4qué se considera innovacién “radical”? {Ocurre solo una vez cada sesenta
anos (la teoria de ondas largas plantea que la mecanizacion de los ferroca-
rriles durante el siglo xix fue radicalmente superada por la electrificacién y
la automatizacién de los motores y los automéviles en la década de 1900 y
por la informatizacién de los ordenadores a finales del siglo xx y comienzos
del xx1), con la correspondiente resistencia (en ocasiones el estimulo) de
un régimen regulador que dura el espacio de una vida, u ocurre con mas
frecuencia? {Implica esto un cambio mas rapido de paradigma (impulsores
econdémicos) y de régimen (regulacion por parte del gobierno), en particular
en algunas industrias o plataformas industriales que presentan afinidad?

Y a continuacion, ya desde un punto de vista més practico: éson los inno-
vadores también emprendedores o las complejidades de la dindmica del co-
nocimiento distribuido suponen que existe una gran diversidad de actores
(globales) que contribuyen a trasladar el conocimiento a productos y servi-
cios comerciales? {Hace el nuevo concepto de la dindmica del conocimiento
que la teorfa de las trayectorias dependientes (trayectorias de desarrollo
industrial histérico) resulte superflua o se utiliza el conocimiento para el
branching y la creacion de nuevas trayectorias en las que se aprovecha
la dinamica del conocimiento transversal (cruzado)? Se abordaran estas
cuestiones y se explicara su resolucién con referencia a las conclusiones
de la investigacién de la EEG (siguiendo, por ejemplo, a Frenken, 2006 ).

3 Un critico anénimo sostiene que deberia desaconsejarse la EEG segtin el enfoque holandés porque
peca de “ergodicidad”, es decir, todos los estados futuros del modelo deben figurar en el modelo
al comienzo. A priori, esto sera poco probable para cualquier geégrafo econémico, dado que, en
la formulacién inicial de Boltzman, el término se refiere a un “sistema dindmico que, en términos
generales, se comporta del mismo modo en un promedio temporal y en un promedio espacial”.
Ademaés, las investigaciones de la EEG ponen de manifiesto que la “afinidad”, que equivale en
gran medida al concepto del proyecto EURODITE de la dinamica del conocimiento territorial
(TKD, por sus siglas en inglés), incluye una “variedad relacionada revelada” que es impredecible
ex ante, y solo comprensible ex post.
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Teoria de la geografia econédmica evolutiva

Este apartado hablara poco de la NEG o la NGT y mucho sobre la EEG
(Boschma y Martin, 2010). La teoria de la geografia econémica evolutiva es
un buen ejemplo, en si misma, del concepto de “exaptaciéon” acufiado por la
biologia evolutiva (Vrba y Gould, 1982). El difunto bidlogo evolutivo Stephen
Jay Gould sostenia que era necesaria una nueva palabra para explicar el
proceso biolégico en virtud del cual un érgano obsoleto desarrollaba, a la
larga, un nuevo uso, posiblemente incluso en una especie diferente. Entre
los ejemplos incluia los huesos del oido interno del ser humano, los cuales
eran, en otro tiempo, las articulaciones de la mandibula de una especie de
pez extinguida; y los peces con vejiga natatoria que han exaptado la funcién
pulmonar de especies de anfibios anteriores.

LA COEVOLUCION DE REGIMENES
INSTITUCIONALES Y PARADIGMAS RELACIONADOS
ES UNA FORMA PROVECHOSA DE CONCEBIR SISTEMAS
DE INNOVACION REGIONALMENTE ADAPTATIVOS

De modo que la palabra demostro ser de utilidad. La geografia econémica
evolutiva es una nueva disciplina que ha exaptado conceptos tan antiguos
como la economia clasica decimonénica, antepasado de la perspectiva neo-
clasica. El cambio acumulativo, precursor propuesto por Veblen (1898) de
la causacién circular acumulativa (CCC, por sus siglas en inglés) de Myrdal
(1957), fue una especie temprana de los rendimientos crecientes (Krugman,
1995). Los nuevos neoclésicos crearon la NEG suavizando sus propios pre-
supuestos, incluidos los rendimientos constantes, la informacién perfecta
y los resultados de equilibrio. Los evolucionistas estén tan interesados en
los rendimientos crecientes, un concepto del que se apropiaron nuevos
neoclasicos como Krugman con el objeto de entender los procesos de cre-
cimiento espacial basicos, como lo estan los neoclasicos. Pero ese interés
es mucho menos mecanicista y reduccionista, y hace mucho mas hincapié
en los aspectos institucionales, coevolutivos y dependientes de la trayec-
toria (histéricos) del cambio (Martin y Sunley, 2010). La EEG también es
partidaria de explicaciones de desequilibrio, y no de equilibrio o incluso de
equilibrio parcial, para el “progreso” plagado de crisis del capitalismo. No
presupone que el equilibrio y la estabilidad econémica sean lo normal, sino
mas bien al contrario, es decir, que son inusuales y que las condiciones de
crisis econdmica reflejan esas condiciones generales de inestabilidad.

La coevolucion de regimenes institucionales (regionales) y paradigmas
(regionales) relacionados, o combinaciones econémicas de industrias, es
una forma extremadamente provechosa de concebir sistemas de innovacion
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regionalmente adaptativos (modificables). Esto se debe a que, a la hora de ex-
plicar la innovacién y el crecimiento, resulta igualmente inadecuado dar prio-
ridad a las conmociones externas como dérsela a la endogeneidad (impulsos
de crecimiento generados internamente). Si pensamos en los regimenes regio-
nales como combinaciones variables de estructuras organizativas o de gobier-
no que interaccionan con convenciones institucionales (reglas del juego), llega-
remos de inmediato a una comprensién conceptual de la variedad regional.

LO NOVEDOSO DE LA INNOVACION RADICA EN SUS
RECOMBINACIONES, MAS QUE EN SUS INGREDIENTES, QUE
SIEMPRE HAN ESTADO AHIi, ESPERANDO A SER DESCUBIERTOS

Esta combinacién de normas de gobierno o regulatorias formales y prac-
ticas informales, por ejemplo, de asociaciones empresariales, muestra una
importante fuente de resultados caracteristicos de una regiéon. Podemos ver
estos como interacciones de sistemas adaptativos jerarquicos. Por tanto,
en todas partes, la economia, la politica y la cultura son distintas y no idén-
ticas, puesto que las regiones (y las naciones) varian dentro de sistemas
tales como la gobernanza multinivel; por ejemplo, el sistema que engloba a
la UE, los Estados miembros y las regiones.

Si a eso se anade la nocién de paradigmas regionales como variedades
relacionadas de sistemas sociotécnicos de trayectorias dependientes (com-
binaciones de industrias que componen la economia regional o nacional)
(Geels, 2007), es la interacciéon entre estos flujos de conocimiento la que
genera la innovacion. Arthur (2009) lo llama “evolucién combinatoria (o
combinativa)” en su libro sobre la naturaleza de la tecnologia y la inno-
vacion. Para Martin (2010), esto forma “trayectorias interdependientes”,
un concepto mucho més dindmico que el de “trayectorias dependientes”
porque es en tales, como se han llamado, “colisiones” de conocimientos
“recombinantes” donde reside toda innovacion (Schumpeter, 1934). Asi
pues, pasamos de una vision vertical, lineal y sectorial de los flujos de
conocimiento a otra que preconiza flujos de conocimiento horizontales,
interactivos e intersectoriales para lograr la innovacién.

Se trata de afirmaciones muy osadas que requieren de una ulterior ex-
plicacién. Dicho de forma sencilla, la tltima declaracién de Arthur sobre
la ubicuidad del “bricolaje” (recombinaciéon) como la comadrona de toda
innovaciéon podria, desde algunas perspectivas, subestimar el papel del
conocimiento verdaderamente novedoso. Sin embargo, en ingenieria, que
fue la primera vocaciéon de Arthur y de la que toma muchos ejemplos (como
la compleja dependencia de la trayectoria de la tecnologia de los motores
a reaccion), probablemente sea una aseveracién mas razonable que en,
digamos, biotecnologia, sobre la que también pontifica. Incluso algunos
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conocimientos que son piedras angulares de la biotecnologia, como el ADN;
delatan, no obstante, un “fantasma en la maquina”* de metaforas exaptadas
(tomadas) de otros lugares, tales como la idea del fisico Schrodinger de
que el ADN podria asemejarse a un cristal aperiédico.

Asi pues, é{qué es un conocimiento verdaderamente novedoso? Como resu-
men, dos ejemplos deberian ser suficientes: el primero fue la investigacion,
galardonada con el Premio Nobel 2000, de Heeger, MacDiarmid y Shirakawa
(1978), que demostro que el consenso cientifico imperante de que los polime-
ros Unicamente podian aislar, y no conducir, la electricidad era falso. Ahora
es la base de la tecnologia de “Matriz activa de diodos organicos emisores
de luz” (AMOLED, por sus siglas en inglés) de Samsung, que sustituy?6 al
cristal liquido en las pantallas de sus smartphones Android y 4G LTE.

El otro es la investigacién en nanotecnologia de Maria Stremme y su equi-
po de la Universidad de Uppsala (Nystrom et al., 2009) sobre las propiedades
filtrantes de un papel especial que, cuando se probé en un lago que sufria eu-
trofizacién (floraciones algaceas y desoxigenacién), produjo efectos electro-
liticos por la interaccién del papel de filtro con determinadas algas. De este
modo, se descubrié un método que permite utilizar algas para almacenar
electricidad en una bateria a partir de una fuente totalmente desconocida.
Esta bateria se puede recargar mucho mas rapidamente que una de litio.

La celulosa que utilizan Strgmme y sus companeros proviene de un tipo
de alga contaminante cuyas paredes celulares contienen ese componente
con una nanoestructura caracteristica que le confiere cien veces més area
superficial de lo normal. Los investigadores recubren papel hecho a partir
de esta celulosa con un polimero conductor y, a continuacién, intercalan
un papel de filtro empapado en una solucién salina entre los electrodos de
papel. Se carga en unos pocos segundos, es flexible, sostenible y no resulta
téxico. Por tanto, aunque la bateria utiliza el polimero conductor, el des-
cubrimiento representa un conocimiento novedoso sobre la capacidad de
almacenamiento eléctrico de las algas, lo cual, posiblemente, constituya
una solucién al eterno problema de que la electricidad resulta dificil de
almacenar a gran escala y durante periodos de tiempo prolongados.

Asipues, damos por zanjado el debate de “nada nuevo bajo el sol” aseveran-
do que lo novedoso de la innovacién radica en sus recombinaciones, mas que
en sus ingredientes, que siempre han estado ahi, en forma atémica, molecular
0 memética, esperando ser descubiertos. Cabe sefialar que las algas encierran
multitud de oportunidades comerciales hasta ahora desconocidas pero posi-
bles, por ejemplo, la sintesis de nutrientes Omega-3 a partir de aceite de colza.

4 La expresion “fantasma en la méquina” hace referencia a la critica que hizo el fil6sofo Gilbert Ryle
en 1949 del dualismo de Descartes, segin el cual, alma y mente eran sustancias heterogéneas. En
este contexto podria referirse a que hay conceptos de disciplinas que se aplican en otras diferentes.
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En la teoria de la complejidad, nos refeririamos a estos procesos de co-
nocimiento e innovacién como exploracion del “adyacente posible” en el
primer caso, y “preadaptacién”, en lugar de “exaptaciéon”, concepto mas
usado en biologia, en el segundo. El adyacente posible es un proceso de
busqueda que trata de hallar soluciones novedosas, muchas de las cuales
son innovaciones incrementales, relativamente cerca de los dltimos avan-
ces realizados. Esa novedad se convierte en innovacién radical cuando la
busqueda de recombinaciones de conocimientos, de pronto, deja al descu-
bierto numerosas posibilidades y potenciales de innovacién relacionados.
En el caso de las baterias de papel, el posible adyacente fue la aplicacién
de conocimientos antiguos (polimeros conductores) a otros nuevos (algas
electroliticas) para crear una “ecoinnovacion”.

La preadaptacién, que es un tipo de proceso de innovacién mas comun,
parte de una innovacién ya existente, la cual es posteriormente preadap-
tada a un nuevo entorno, bien mediante algtn tipo de reversion cognitiva,
bien trasladandolo y adaptandolo de un sector a otro totalmente diferen-
te (Kauffman, 2008). El ejemplo de Kauffman para la preadaptacién por
reversion cognitiva tiene que ver con la invencién del tractor moderno:
los primeros y enormes motores bajo los que, una y otra vez, se partia el
chasis al montarlos. Un ingeniero, que advirtié el tamario y la rigidez del
bloque del motor, sugirié que podria formar parte del chasis. La innovacion
histérica fue el Fordson Modelo F de Henry Ford, que se terminé en 1916 y
fue el primer tractor ligero fabricado en serie del mundo. El ingeniero de
Ford Eugene Farkas logré disefiar un bloque motor, una transmisién y una
caja del diferencial unidos con pernos para formar la estructura basica del
tractor. Eliminar la necesidad de un pesado chasis independiente permitio
reducir los costes y simplificar el proceso de fabricacion.

Podriamos sefialar la innovacién de los hermanos Wright cuando crearon
un aeroplano que aunaba tecnologia de la bicicleta, el barco, la cometa y
el automévil en forma de ruedas, cadenas, hélices y motores de distintas
industrias, todo ello combinado para cumplir su propésito, esto es, crear
una maquina voladora.

Hoy en dia, la preadaptacién es practicada conscientemente por Bayern
Innovativ, la agencia regional de transferencia de conocimientos entre clus-
ters/sectores en beneficio de sus miembros industriales. Esto implica un
gran ndmero de reuniones teméticas de diversa magnitud entre innovado-
res industriales que evalian el potencial de preadaptacién (o transferencia
de conocimiento/innovacién) de ideas ya implantadas en otros sectores,
tal y como se ha descrito basandose en Cooke et al. (2010).

En ese libro, constituye un buen ejemplo la ocasién en que BMW pre-
sent6 un tejido mejorado por medio de la nanotecnologia para evitar que
los asientos de su nuevo modelo atrajeran la suciedad. Para producir este
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efecto, se habian incorporado nanofiltros en la tela de los asientos. Sen-
tados entre el publico se hallaban representantes de hospitales y clinicas
médicas. Inmediatamente pensaron que semejante innovacion podria re-
ducir los efectos perjudiciales de la adhesién de bacterias y suciedad a los
uniformes médicos si fuera posible fabricar un tejido adecuado con las
mismas propiedades filtrantes. Con el tiempo, se logro llevar a cabo esa
transferencia de innovacién y el nuevo producto esté ya en el mercado.

Histéricamente, se han producido tantas innovaciones en forma de re-
combinaciones comercializadas que su transversalidad ejemplificara las
oportunidades de innovacién en el futuro. En la actualidad, la transferen-
cia se produce cara a cara o de palabra, pero no es dificil imaginar cémo
podria una empresa o agencia ofertar ese conocimiento en forma de un
producto de mercado.

Flujos de conocimiento territoriales y problemas de innovacién

éDebe ahora reelaborarse el propio modelo interactivo
de la innovacién que sustituyé al modelo lineal predominante?

Asi pues, la concepcién ortodoxa de la innovacién necesita revisarse. En el
inicio de este ensayo, se mencioné que los flujos de conocimiento transver-
sales o cruzados plantean problemas no solo para el modelo acumulativo
de la innovacién, sino también para las versiones lineal (STI) e interactiva
(DUI) de dicho modelo que han dominado el concepto de innovacién duran-
te décadas (Balconi et al., 2010; Kline y Rosenberg, 1986). Ambos compar-
ten la verticalidad, el primero desde su énfasis en los flujos de conocimiento
intracorporativos desde el laboratorio de I+D hacia los departamentos de
marketing y ventas, y el segundo desde el reconocimiento de que las cade-
nas de suministro ganaron claramente protagonismo con la aparicién de
las modalidades japonesas de produccién ajustada.

La antigua insistencia en la innovacion, sin detenerse a pensar demasiado
en cudl era su finalidad o qué lugar ocupaba la adquisiciéon de conocimien-
tos a la hora de lograrla, podria significar dos cosas. En primer lugar, es
posible que la innovacién fuera, en su dia, lineal, acumulativa y cerrada,
pero que ya no sea asi. Esto no parece probable desde la perspectiva de la
complejidad, ya que tanto ya que Kauffman (2008) subraya que el rasgo
principal de los sistemas socioeconémicos adaptativos complejos es que:

Cuanto mas diverso es el tejido econémico, més sencilla resultaré la creacién
de atin més novedades... [lo cual conduce a]... una correlacién positiva entre
diversidad econémica y crecimiento (Kauffman, 2008, pags. 151-160).
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Y, segin Arthur:

Cuando una red estd compuesta por miles de piezas independientes que inte-
raccionan y el entorno cambia rapidamente, se vuelve casi imposible realizar
disefios descendentes (top-down) de una forma medianamente fiable. Asi pues,
cada vez més, las redes estan disefiadas para ‘aprender’ de la experiencia qué
reglas de configuracion sencillas funcionan mejor en los distintos entornos (Ar-
thur, 2009, pag. 207).

Resulta més probable que el encuadre de esos modelos de innovacién fue-
ra erréneo. Esto significa que los observadores malinterpretaron y, luego,
simplificaron en exceso lo que crefan haber visto, o quiza no visto, ya que la
mayor parte de la innovacién se produce en situaciones confidenciales. En
cambio, lo que siempre ha estado presente, incluso en las descripciones de
la disciplina de innovacién dentro de las empresas o de las cadenas de sumi-
nistro, ha sido una heterogénea combinacién de adquisicién o préstamo de
ideas, posibilidades y soluciones adyacentes externas procedentes de indus-
trias relacionadas o, incluso, no relacionadas. A este respecto, se puede pen-
sar en cientificos, emprendedores del conocimiento y expertos consultores
que han contribuido enormemente a la innovacion. Incluso Alexander Fle-
ming, que innové en los antibidticos, conté con la ayuda de su ama de llaves,

EL TIEMPO Y LA VARIEDAD DISTINGUEN
LA INNOVACION SISTEMICA DE LA RUTINARIA,
CONVIRTIENDO A LA PRIMERA EN
ALGO “QUE HACE EPOCA”

que advirtié su descubrimiento de la penicilina porque pensé que era queso.
Sin embargo, aparte de describir tal “bricolaje” (recombinacién), por aquel
entonces los tedricos carecian de interés, o de un discurso teérico, en el que
encuadrar aquellos procesos tan desordenados. Asi pues, en segundo lugar,
la idea de la evolucién de los flujos de conocimiento en torno a plataformas de
innovacién integradas por digitalizacién como facilitadoras del crecimiento
econdémico, ha dado al traste con el discurso del orden acumulativo que ha
dominado hasta la fecha y ha introducido “una imagen de totalidad y, dentro
de esa totalidad, una ‘desordenada vitalidad’” (Arthur, 2009, pag. 213).

¢Qué se considera una innovacién “radical”?

Si toda innovacion es “bricolaje” (recombinacién), en el sentido de que
una innovacion se basa en otra u otras anteriores para llenar un vacio
creado por una oportunidad surgida de lo que ha ocurrido antes, parece
dificil encontrar un sitio para algo que no sean innovaciones incrementales
que exploran las posibilidades de preadaptacion o de adyacentes posibles.
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Kauffman (2008) utiliza a menudo la metéafora del tractor para asombrarse
ante el ingenio del ser humano, pero también advierte, por ejemplo, de que,
sencillamente, no habria sido posible concebir o imaginar la innovacion del
mando a distancia en una sociedad sin televisores o, mas concretamente,
television multicanal.

Esto nos da una pista sobre los motivos por los que resulta importante
diferenciar entre innovacion en general -la mayor parte de la cual es prea-
daptacion o adyacencia, por lo tanto incremental- e innovacion radical. Si
eso significa, o no, que la mayor parte de la innovacién se produce en una
zona de proximidad geografica es una cuestién sin resolver sobre la que
volveremos més adelante. Pero, por el momento, las investigaciones sobre
la historia de las innovaciones (por ejemplo, Johnson, 2010) sugieren que
la mayoria se producen en zonas de proximidad geografica a los lugares en
los que surgen las oportunidades de adyacentes posibles, que gran parte
contienen elementos inesperados (por ejemplo, investigaciones sobre el
papel descubren algas electroliticas) y que, aun cuando las interacciones
entre los flujos de conocimiento puedan darse en marcos intercontinenta-
les, la innovacion se recombina en el punto espacial del (equipo) innovador.
Johnson (2010) tinicamente acepta una excepcién a esta regla, esto es, el
fenémeno “muiltiple”, que sucede cuando una innovacién (por ejemplo, la
bombilla incandescente) ocurre de forma simultdnea e independiente en
distintas regiones. Hughes (1983) sostiene que Edison obtuvo la prioridad
para esta porque también innové un sistema de generacion eléctrica e ilumi-
nacion coevolutivo. Esto nos da una pista sobre la diferencia entre innova-
cién radical a largo plazo e innovacion incremental a corto plazo, dado que
la primera rapidamente estimula una serie de innovaciones relacionadas.

El tiempo y la variedad distinguen la innovacién sistémica de la rutinaria,
convirtiendo a la primera en algo “que hace época” —en el sentido de que
marca el comienzo de un régimen tecnolégico de ondas largas que envuel-
ve, protege y facilita el aprovechamiento del nuevo paradigma tecnolégico
inductor de crecimiento- en la tradicién clésica de nuestra economia in-
formacional contemporanea. Pero, dentro de ese paradigma tecnolégico,
tienen lugar numerosos episodios de innovaciéon a més corto plazo, y aun
asi radicales, que hoy en dia afectan a empresas de comercio minorista,
papel prensa, musica grabada e, incluso, transporte por taxi.

Por tdltimo, el tiempo es un factor importante para favorecer mas inno-
vaciones radicales episddicas. Por consiguiente, el cambio se produce mas
rapidamente en industrias de disefo, creativas y de inspiracién cogniti-
vo-cultural, como los smartphones, que en la industria de las bombillas. En
aquellas, cambios instantaneos en el significado sociocultural se pueden
capturar por medio del “fenémeno de los circulos” en las industrias rela-
cionadas con el diserio, o del crowdsourcing y el crowdfunding que practican
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las empresas de aplicaciones en la industria de los teléfonos méviles inte-
ligentes (Scott, 2008; Pisano y Verganti, 2008; Page, 2007).

Asi pues, nuestra conclusion es que la idea original de innovacion radical
subsiste, pero requiere una flexibilidad que dependera de distintos mar-
cos de innovacién temporales cuya velocidad de cambio del conocimiento
variara en funcién de su aprovechamiento consciente del “cruce de cono-
cimientos o innovaciones reales entre distintas empresas o industrias”, lo
que denominamos “transversalidad” (Cooke, 2013). Mas adelante, se ofrece
material ilustrativo de ello para las regiones suecas de Escania y Gotia
occidental y la francesa de Mediod{a-Pirineos.

é¢Son también emprendedores los innovadores?

Esta pregunta aborda las complejidades de la dinAmica del conocimien-
to distribuido con la interrogacién: isuponen estas que existe toda una
serie de actores (globales) que contribuyen a trasladar el conocimiento
a productos y servicios comerciales? No estamos ante la vieja pregunta
individualista sobre si creemos que la innovacién es producto de la ge-
nialidad. Es algo mucho més importante que eso y guarda relacién con el
error muy comun de pensar que el espiritu emprendedor y la innovacién
son dos caras de una misma moneda o, peor ain, que son lo mismo. Si fue
cierto en algiin momento, hoy en dia lo parece cada vez menos. Incluso
Schumpeter (1934) tiene bastante claro que las habilidades clave de uno y
otro eran muy distintas, ya que el innovador recombinaba conocimientos,
mientras que el emprendedor reunia los recursos financieros, legales y
humanos para comercializarlos.

Las investigaciones de la EEG han constatado el aumento de la comple-
jidad en la intermediacién de procesos de innovacién por parte de profe-
sionales de servicios empresariales intensivos en conocimientos que se
encuentran desemperfiando funciones de coordinacién, asesoria y consul-
toria, vitales en la mayor parte de las industrias (servicios empresariales
intensivos en conocimientos o KIBS, por sus siglas en inglés; Strambach,
2010). Entre estos se incluyen contables de gestion, sociedades de capital
riesgo, abogados de patentes y similares. Incluso los servicios empresaria-
les intensivos en conocimientos para explotaciones agropecuarias estan
ubicados en las ciudades, donde se encuentra el talento técnico, asegura-
dor y de crédito, en lugar de hallarse dentro de los mercados rurales de
dichos servicios. Pero los KIBS son, en si mismos, una enorme plataforma
de conocimiento diferenciado. Esto nos devuelve, por un momento, a la
pregunta de la proximidad geografica planteada antes.

Obviamente, el fenémeno de los servicios rurales prestados desde ubica-
ciones metropolitanas pone de manifiesto que la existencia de bancos de
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talento globales, sus desbordamientos (spillovers) de conocimiento y la afi-
nidad més alla de los limites de un sector industrial concreto permiten que
empresas de KIBS de distintas dimensiones desarrollen de forma fluida su
actividad como emprendedores en un ecosistema urbano. Irénicamente,
los indicadores de esas concentraciones de emprendedores intensivos en
conocimientos que sitian a ciudades como Estocolmo y Londres a la ca-
beza de la jerarquia europea por sus desproporcionadas cuotas de empleo

EL INNOVADOR RECOMBINA
CONOCIMIENTOS, MIENTRAS QUE EL EMPRENDEDOR
REUNE LOS RECURSOS FINANCIEROS, LEGALES
Y HUMANOS PARA COMERCIALIZARLOS

en KIBS y en la categoria menor de la fabricacion de alta tecnologia (por
ejemplo, Cooke y Schwartz, 2008), también muestran que, al menos Lon-
dres, registra un rendimiento menor que otras regiones del Reino Unido en
innovacién per cépita (Chapain et al., 2010). Asi pues, parece probable que
los emprendedores intensivos en conocimientos se encuentren ubicados en
lugares distintos a los innovadores. Para ser méas exactos, esta claro que
la mayoria de los trabajadores de KIBS y de fabricacién de alta tecnologia
de las ciudades no son ni emprendedores ni innovadores.

Mais bien son personal de oficina, secretaria, venta minorista y adminis-
tracién, una rectificacion al discurso que subraya la creatividad de las gran-
des ciudades, al menos en lo que respecta a la composicion de sus mercados
laborales. Por lo tanto, a partir de investigaciones sobre ciudades como la
citada anteriormente, deducimos que los emprendedores estan cada vez
mas separados en cuanto actores, y atin mas en términos geogréaficos. Y
esta es una de las causas de la dificultad que tienen los innovadores para
poner en marcha empresas nuevas y start-ups, especialmente en Europa.

éHace este nuevo paradigma de la dindmica del conocimiento
que la teoria de las trayectorias dependientes resulte superflua?

Posiblemente esta sea la pregunta mas interesante de todas las plantea-
das por las investigaciones de la EEG. Tradicionalmente, la teoria de las
trayectorias dependientes se ha asociado con resultados un tanto nega-
tivos, tales como la dependencia (lock-in) de regiones industriales més
antiguas de practicas sectoriales y de gestién desfasadas (Grabher, 1993).
La perspectiva del equilibrio de David (1985) hacia demasiado hincapié en
esos problemas de dependencia. En la actualidad, es criticado en favor de
una perspectiva mas abierta y receptiva a la innovaciéon (Martin, 2010).
Una segunda debilidad era la tendencia de Arthur (1994) a recurrir a
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explicaciones basadas en la casualidad o la fortuna para acontecimien-
tos innovadores que trastocan la dependencia de la trayectoria (Martin y
Sunley, 2010). Partiendo de una concepcién socialmente més constructiva
de las trayectorias dependientes, que refleja la idea de Garud y Karnge
(2001) de que la innovaciéon también implica una “desviaciéon consciente”
por mediacion social para lograr el cambio, la EEG ha introducido la no-
cién de trayectorias interdependientes. Asf pues, Martin y Sunley (2010)
adaptan esta perspectiva ajustada de las trayectorias dependientes a otro
concepto clave de la EEG, a saber; la proximidad, para acercarse atin més a
nhuestra explicaciéon movilizadora de la innovacidn, que, si se combina con
la idea de la perspectiva multinivel (MLP) de los sistemas sociotécnicos
coevolutivos (ST'S), nos permite incorporar los conceptos clave de la teo-
ria de la complejidad de “preadaptacion” y “adyacentes posibles” en una
explicacién bastante satisfactoria de los flujos de conocimiento regionales
emergentes y la innovacion. Al contemplar la probabilidad de un fallo del
mercado por parte de las empresas a la hora de explorar suficientemente

LA POLITICA PUEDE SER ACTIVA CUANDO EL FALLO DEL
MERCADO ESTE EN QUE EMPRESAS POTENCIALMENTE
COMPLEMENTARIAS Y CON PROXIMIDAD GEOGRAFICA

NUNCA SE REUNAN PARA DEBATIR INNOVACIONES

la afinidad del paradigma regional (la combinacién econémica regional
de industrias), lo que retrasaria el comienzo de la creaciéon de nuevas
trayectorias, también ofrece al régimen regional (gobierno/gobernanza) la
oportunidad de introducir a las empresas en la innovacién -tanto regional
como no regional- como una forma preadaptativa de transversalidad, asi
como de alentar la exploraciéon de los vacios estructurales o “espacios en
blanco” existentes entre los elementos del paradigma regional (el sistema
sociotécnico de la economia) (Burt, 1992; Johnson, 2010). De este modo,
comenzamos a ver con mayor claridad el elemento de las trayectorias
interdependientes que define las fuerzas espaciales clave que subyacen e
influyen en las relaciones entre organizaciones.

Martin y Sunley (2010) en gran medida se refieren a esto desde la dimen-
sién de la geografia econémica, incluyendo la interaccién de paradigmas
tecnolégicos interdependientes. Esto se analizara méas detalladamente bajo
el epigrafe de “afinidad” conjuntamente con el de “transversalidad”. Y,
de este modo, el discurso se va acercando al de la interaccién régimen/
paradigma regional, dado que la transversalidad es el correlato politico
de la afinidad entre industrias o empresas. La politica —ya sea de gobier-
no, gobernanza publico-privada, o gobernanza privada por iniciativa del
intermediario o de la empresa pionera- puede ser activa cuando el fallo
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del mercado signifique que empresas o industrias potencialmente com-
plementarias y con proximidad geografica nunca se retinan para debatir
posibles innovaciones. Si la politica no es activa, los vacios estructurales
(Burt, 1992) de innovacion continuaran sin identificar, a menos y hasta
que se produzca la buisqueda por parte de las empresas del entorno de
seleccion, posiblemente debido al incremento o a la aparicién de nuevos
competidores (véase més abajo). Una elevada indecisién del mercado en
un contexto que valora la innovacién como la mayor virtud de una em-
presa (y una region) avanzada debido a su incontestable contribucion a la
productividad y el crecimiento implica que los regimenes (o sistemas de
gobernanza) regionales estimularan cada vez més esa busqueda de vacios
estructurales provocando la aceleracién del proceso.

Comprobaciones empiricas de lo anterior:
breve analisis comparativo de casos practicos

Regidon de Escania

Las investigaciones de la EEG y otras muestran que, en esta regién de Sue-
cia, la mayor fortaleza estéd agrupada en clusters en torno a la produccién y
prestacion de servicios de la industria agroalimentaria, incluyendo alimen-
tos funcionales o nutracéuticos basados en la aplicacién de la biotecnologia
(bebidas saludables) y alimentos orgénicos (granjas, comedores publicos y
restaurantes), asf como la produccion convencional a gran escala utilizando
tecnologias industrializadas “productivistas” de productos quimicos, pesti-
cidas, fungicidas, herbicidas y otras tecnologias de control convencionales.
Existia una otrora fuerte, hoy decadente, dependencia de la trayectoria
(trayectoria industrial histérica) de la construccién naval en Malmo, pero
el cierre del astillero de Kockums en la década de 1980 provocé el despido
y la emigracion de los trabajadores, algunos de los cuales se dedicaron a
la ingenieria edlica en Jutlandia, Dinamarca.

A principios de 2010, la zona oeste del puerto se habia reinventado como
centro de actividad de servicios cognitivo-culturales y de otro tipo para
medios de comunicacién y disciplinas multimedia. Entre las actividades
promovidas por la agencia de desarrollo regional se encontraban asimismo
la telefonia mévil (Mobile Heights), los nuevos medios (Media Evolution)
y la industria cinematografica de Escania, que incluia los videojuegos.
También comenzaban a despuntar una emergente industria de tecnolo-
gfas limpias (Sustainable Hub) y una iniciativa de resiliencia de sistemas
(Training Regions). El siguiente apartado se centra en la resiliencia del
paradigma regional, mientras que el resumen regional posterior, también
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de Suecia, hace hincapié en aspectos relacionados con la resiliencia del
régimen regional.

Mobile Heights®

Durante la década de 2000, el territorio de Mobile Heights se vio invadido
por productores asiaticos en rapida expansion procedentes de Corea del
Sur (Samsung) y China (Huawei). Esta sacudida a la resiliencia (Gunderson
y Holling, 2002; Folke, 2006) llevé a Sony Ericsson a reducir los envios de
hardware y cambiar de enfoque para concentrarse en la gestién de servi-
cios globales, tales como la venta de productos de red a proveedores de
telefonia movil como Telenord y Telia. A esta tultima también le vendian el
servicio adicional de gestién de la red, con lo que se limitaba a gestionar
la facturacién y el flujo de tesoreria. En consecuencia, Telia llevaba recor-
tando puestos de trabajo desde mediados de la década de 2000, y también
habia dejado de solicitar patentes. No parecia probable que ST Ericsson, la
rama del Grupo Ericsson dedicada a las infraestructuras de telefonia, fuera
a sobrevivir como empresa independiente. Por su parte, Sony Ericsson, la
alianza estratégica de telefonia movil de Ericsson, se disolvié. Por aquella
época, también cay6 en picado Nokia, el buque insignia de Finlandia con
presencia en las telecomunicaciones.

La principal competencia del miembro clave de Mobile Heights, Sony
Ericsson, era Huawei, que tenia una oficina en Lund -la base de opera-
ciones de Mobile Heights- para el desarrollo de componentes basicos de
teléfonos méviles, oficina que se sumaba a las ya existentes en el Parque de
la Ciencia de Kista, en Estocolmo, y en Gotemburgo, que daban trabajo a
doscientos cincuenta técnicos e ingenieros. Huawei estaba aprovechando
los recortes que Ericsson realizaba en ese momento en Lund y que habian
dejado disponibles a cientos de técnicos cualificados. Huawei fabrica toda
la gama de productos, desde estaciones base hasta médems para conexién
movil a internet, asi como sus propios terminales de telefonia.

La teoria de la resiliencia de la EEG predice una respuesta, de modo que,
4eudl fue la respuesta regional y empresarial a estas alternaciones? Como
deberia, a nivel regional, ya en torno a 2010 comenzaban a despuntar una
emergente industria de tecnologias limpias (Sustainable Hub) y una inicia-
tiva de resiliencia de sistemas (Training Regions), ambas relacionadas con
un gran desafio de la Estrategia Europa 2020 de la UE compartido con la
regién de Gotia occidental para aportar la experiencia y los conocimien-

5 Mobile Heights es una organizacién sin 4nimo de lucro que tiene por objeto impulsar la region de
Scania como epicentro de innovacién en telefonfa mévil. Entre sus miembros figuran companias,
industrias, asociaciones, instituciones académicas y organizaciones publicas.
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tos suecos a la construcciéon de ciudades sostenibles (véase grafico 1 mas
abajo). A nivel de las empresas, Sony Ericsson comenzé, sin mucho éxito,
a desarrollar relaciones de innovacién abierta con start-ups innovadoras.

Incluso ST Ericsson, que era una empresa de innovacion cerrada clasica,
empez6 a comprar a proveedores externos, al tiempo que trataba activa-
mente contratarlos o adquirirlos. El hecho de que la empresa de telefonia
moévil canadiense RIM (BlackBerry), que més tarde estaria al borde de
la desaparicion, absorbiera al desarrollador de interfaces de usuario The

EN 2010 COMENZARON A DESPUNTAR UNA
EMERGENTE INDUSTRIA DE TECNOLOGIAS LIMPIAS
(SUSTAINABLE HUB) Y UNA INICIATIVA DE RESI-
LIENCIA DE SISTEMAS (TRAINING REGIONS)

Astonishing Tribe (TAT) corrobora la existencia de empresas emprende-
doras de calidad en Escania. Ademas, Polar Rose, una start-up de Malmo
que cred un programa de reconocimiento facial que podia conectarse a
las fotos de Facebook, fue adquirida por Apple por 29 millones de délares.
Ambas operaciones se realizaron a finales de 2010. Otras relaciones de
innovacién abierta incluian a start-ups de Mobile Heights que contrata-
ban con AstraZeneca en la plataforma de Life Sciences para desarrollar
biosensores y telefonia de diagnéstico remoto. También existian vinculos
laterales con un miembro del cluster de Media Evolution (Nordic Game).

Media Evolution

Este cluster regional de Escania se centraba en “medios convergentes”, tam-
bién denominados “nuevos medios”. Fomentaba la aparicién y crecimiento
de start-ups en los A&mbitos relevantes. La mayoria de esas nuevas empresas
tenian lideres emprendedores con, al menos, dos o tres anos de experiencia
previa en empresas de mayor tamario; una minoria provenia de las univer-
sidades de Lund o Malmo. Un buen ejemplo seria Polar Rose, que nacié de
la investigacion en visién por ordenador —el analisis de imagenes y videos
digitales- en las universidades de Lund y Malmé. Polar Rose entré en el Busi-
ness Center Mobile Heights de Teknopol en 2004. Teknopol era una agencia
de asesoramiento empresarial a medida especializada en la actividad de las
start-ups que proporcionaba servicios al Mobile Heights Business Centre, al
Sustainable Hub y al Life Sciences Business Centre, cada uno de los cuales
mantenia contacto con los programas plataforma de clusters para los espa-
cios en blanco de la regiéon de Escania. Polar Rose recibié un préstamo inicial
de 30.000 euros, como empresa escindida de Sony Ericsson, para desarrollar
un software de reconocimiento facial de origen académico.

185



TRANSVERSALIDAD Y TERRITORIO

TAT, comprada en 2010 por Research in Motion, inicié su andadura en
2002. TAT debia adaptar su UX-UI, es decir, aplicaciones de interfaz de
usuario y de experiencia de usuario, a la plataforma para smartphones y
tabletas PlayBook de BlackBerry. Se trataba de un usuario pionero de no-
vedosas modalidades de medios sociales como el crowdsourcing (Shirky, 2010)
y el crowdfunding de distintas actividades, desde proyectos cinematogréaficos
hasta start-ups. Asi pues, el crowdsourcing fue otra respuesta de “innovacién
abierta” a las fuerzas competitivas globales de tipo empresarial que estaban
perjudicando a los grandes agentes suecos en el mundo de las tecnologias
de la informacion y la comunicacion (TIC).

Otro vinculo de innovacién intersectorial TIC / medios era Qubulus, una
plataforma de sistemas para posicionamiento en interiores en la que Qubu-
lus 0 una comunidad de desarrolladores de aplicaciones podia desarrollar
servicios basados en localizacion (LBS, por sus siglas en inglés) a través de
una interfaz de programacién de aplicaciones (API, por sus siglas en inglés)
compartida. La plataforma retne informacién de posicionamiento proce-
dente de servicios web protegidos y aplicaciones méviles y la almacena en
instalaciones de hardware. Utilizando la mejor tecnologia para adaptarse
a la modalidad de utilizacién y la finalidad del caso concreto del cliente,
Qubulus puede satisfacer las exigencias del usuario y resolver el proble-
ma del posicionamiento en interiores. Las actividades de posicionamiento
externalizadas mediante crowdsourcing constituyen un foco de atencién a
la hora de disenar la sintaxis del espacio para los flujos de personas, los
movimientos de clientes en los centros comerciales y las aplicaciones tipo
“buscador de productos” para smartphones.

Regidn de Gotia occidental: gestién
de la plataforma de innovacién “Iconic Projects”

Las politicas transversales eran también, por aquella época, el enfoque
caracteristico adoptado en la region de Gotia occidental, situada en tor-
no a Gotemburgo. Se tomo la decision estratégica de concentrarse, en un
principio, en cumplir los grandes desafios de cambio climético y atencién
sanitaria KEuropa 2020, entre otras cosas porque la regién habia sido una de
las primeras del mundo en publicar, en 2008, un informe sobre la estrategia
de respuesta al cambio climatico denominado Gotemburgo 2005, que incluia
politicas de energia inteligente que, mas tarde, desembocaron en el objetivo
estratégico de cambio climético de la regién de Gotia occidental de estar
totalmente libre de combustibles fésiles en 2030. Esto acab6 llaméndose el
“modelo de Gotemburgo” de la Estrategia de Lisboa. Sin embargo, el haber
ideado de antemano cudl debia ser la postura de la regién de cara a ese gran
desaffo le dio margen para hacer que la nueva estrategia medioambiental
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fuera realista y factible, lo cual significaba centrarse en proyectos icénicos
con los que se estaba comprometido, tales como laboratorios de gestién de
plataformas de innovacidn, aprendizaje y colaboracién (grafico 1).

Asi pues, la pormenorizaciéon del gran desafio de cambio climatico im-
plicaba trasladarlo a una iniciativa de ciudades sostenibles iniciada por un
compromiso real con una gran infraestructura: un nuevo tinel. Esto reunié
a numerosos clusters regionales dedicados a los combustibles renovables
para la industria de la automocion, los plésticos y el petroleo forestal, y la
sanidad. A un nivel mas detallado, incorpora proyectos piloto que combinan
la experiencia y los conocimientos de logistica de las empresas del cluster,
transporte publico, visién artificial (graficos e imagen por ordenador) y
contabilidad ambiental o ecolégica.

La plataforma también se asocié con la Universidad Tecnolégica Chal-
mers y con empresas especializadas como Asta AB. Un enfoque similar
de “Iconic Project” se adopté en la asistencia sanitaria: el proyecto en

Gréfico 1. Enfoque de la plataforma de cluster “Iconic Projects” de Gotia occidental.
Fuente: Centro de Innovacién, Bergen University College.
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cuestién inclufa un nuevo complejo sanitario concentrado en torno a un
servicio de Diagnéstico Médico por Imagen situado en la Facultad de Me-
dicina de la universidad, lo cual enlazaba transversalmente con la expe-
riencia y los conocimientos de ingenieria de procesamiento de senales
digitales (compresion de datos) y diagnéstico médico de la Universidad
Tecnolégica de Chalmers y de una de las empresas escindidas de esta,
Medfield Diagnostics.

Mediodia-Pirineos

En este caso, el interés radica en una regién econémicamente fuerte, pero
hiperespecializada, que presenta un paradigma de dependencia de una
trayectoria estrecha, formada por productos agroalimentarios, industria
aeroespacial y asistencia sanitaria con algo de biotecnologia, pero con un
estricto régimen regional que insiste en la transversalidad como modelo
politico. En el concurso francés Poles de Compétitivité, logré acceder a
fondos nacionales para la creacién de clusters que complementaron los
abundantes recursos regionales y europeos. Sorprendentemente, el go-
bierno regional practica una politica que denomina ¢ransversalité con el
fin de completar su limitado paradigma regional con mas trayectorias

Gréfico 2. Trayectorias interdependientes y transversalidad.
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interdependientes. Kl grafico 2 muestra un diagrama de proceso de la
metodologia del régimen para fomentar al maximo la transversalidad del
paradigma regional. Los pasos que componen este proceso priorizan, ante
todo, la creacién de un gran fondo consolidado de recursos financieros
procedentes de la propia regién de Mediodia-Pirineos Central, el gobierno
francés y la UE.

El siguiente paso consistia en desarrollar una metodologia para deter-
minar cémo se podia conseguir mas y mejor innovacién de las principales
industrias de la regiéon promoviendo la transversalidad entre ellas. Eso llevo
a la realizacién de dos ejercicios paralelos: el primero (CAVALA) consistia
en una revision estadistica de las fortalezas y debilidades de los principales
clusters y empresas importantes en lo que respecta a innovacién y poten-
cial de innovacidn. Y eso, a su vez, condujo al reconocimiento de que, en
realidad, solo dos tipos de empresas existentes y establecidas tenian posi-
bilidades de ser buenas candidatas para la innovacién: empresas pioneras
como EADS y Thales en la industria aeroespacial, y empresas hub o firmes
pivots, es decir, compaiiias nucleares o importantes sociedades integrado-
ras o agregadoras de sistemas dentro de las cadenas de suministro. A estas
habia que anadir escisiones o start-ups innovadoras.

A continuacion, se incluyé a las principales candidatas de las industrias
agroalimentaria, aeroespacial y biosanitaria en un grupo de transversali-
dad, en primer lugar, para analizar las metodologias, los incentivos, y las
reglas del juego o convenciones por las que se guiarian para debatir més
alla de los limites del sector y del cluster, una tarea que se sabe especial-
mente compleja cuando se trata de conocimientos tacitos (Janowicz-Pan-
jaitan y Noorderhaven, 2009). En estos grupos de discusion, la atencién se
centro en la tecnologia, sus propiedades conocidas y sus potencialidades
de polinizacion cruzada, las barreras a la innovacién desde una perspecti-
va cognitiva, investigadora o de recursos y, tal y como ya se menciond, las
metodologias que permitirian que las empresas se conocieran, pese a su
aparente ausencia de relacién, con el objeto de generar innovacion regional
aprovechando las afinidades. Se trata de un nuevo modelo descendente
(top-down), tipicamente francés, para tratar de fomentar la innovacién me-
diante la imposicién formal a las empresas regionales de las convenciones
de la transversalidad.

Confusidon y contradiccién en la politica de innovacién y crecimiento de la UE
Entre marzo de 2013 y junio de 2015, este autor ha estudiado la innovacién

en Portugal tanto a nivel nacional como regional (regiones de Algarve, Cen-
tro y Norte). El objetivo de la investigacion era medir la distancia existen-
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te entre la teoria de la transversalidad de la innovacién que acabamos de
describir y la nueva metodologia Estrategias de Innovacién Regionales 3
promovida por la Comisiéon Europea bajo el rubro de “especializacion inte-
ligente”. La especializacién es claramente lo contrario de la variedad o la
diversificacion, asf que tenia interés por ver cémo se conciliaba esta contra-
diccion en la practica. (Estaban las regiones sacrificando industrias valiosas
para promover una especializaciéon inteligente? :Se entendia siquiera la
idea? Y, después de que la Comisién recibiera criticas por su enfoque lineal,
sectorial y de especializacion hasta el punto de que tuvo que sugerir (en
notas a pie de pagina) que la variedad relacionada y la innovacién tipo DUI
eran también ejemplos de especializacién inteligente, scémo afrontaban
sus clientes regionales y nacionales la confusion resultante (Kroll, 2015)?

Demostro ser un laboratorio interesante para observar las tensiones
de la gobernanza multinivel (MLG, por sus siglas en inglés), de regional a
nacional y a supranacional (UE). El contexto es tinico en el sentido de que
una Comisiéon Europea lenta, torpe y -tal como la ven muchos- espacial-
mente miope y conceptualmente caética traté, con retraso, de introducir
un nuevo modelo de desarrollo econémico regional lineal y con asignacién
de presupuestos a posteriori para los programas con el fin de promover el
crecimiento, al tiempo que imponia importantes restricciones en forma de
politicas de austeridad, recortes presupuestarios y draconianas condicio-
nes de amortizacién de la deuda. Lo peor es que la estrategia de austeridad
habia empobrecido tremendamente a uno de los miembros de la eurozona,
Grecia, y, si bien Portugal se desembaraz6 del corsé fiscal impuesto sin
los devastadores resultados experimentados por el socio griego, sin duda
son evidentes las huellas de esa concepcién contradictoria de cémo la UE
“cree” que fomenta el crecimiento imponiendo condiciones que garantizan
justo lo contrario.

En pocas palabras, las regiones estudiadas e incluso, hasta cierto punto,
el Estado han hecho caso omiso de los preceptos de la especializacion y han
tratado de explotar el 16gico potencial de optimizar su diversidad regional
para favorecer la innovacién en ese ambito (Cooke, 2015). Esto ha significa-
do que el Algarve se ha esforzado por escapar de su estricta especializacién
en turismo de sol y playa promoviendo aplicaciones de tipo DUI en energia
renovable, biologia marina, TIC e industrias creativas para diversificar el
turismo y, con la ayuda de una agencia de innovacion regional, desarrollar
nuevas industrias, algunas de las cuales aplican la innovacién tipo STI
procedente de universidades y centros de investigacion, que pueden estar
fuera del Algarve, llegado el caso. Sin embargo, se trataba de un conjunto
de aspiraciones sumamente horizontal.

Las regiones Centro y Norte ya registraban puntuaciones elevadas en
cuestién de variedad relacionada, de acuerdo con la valoracion del Consejo
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Nacional de Investigacién portugués (FC'T, 2013), asi que utilizaron méto-
dos matriciales para identificar oportunidades y proyectos de innovacién
cruzada en biotecnologia, sistemas de fabricacion flexibles, robética, reno-
vables y calzado, entre otras plataformas de innovacién interrelacionadas.
En los dos ultimos casos, sus estrategias fueron aceptadas por el Estado,
pero este mantuvo el control de la evaluacién de los proyectos (dependiente
de los programas operativos regionales [ROP, por sus siglas en inglés] de la
UE en los que se encuadran las asignaciones de RIS3). Pero en el caso del
Algarve, los ministerios y agencias de innovacién estatales (y también las
demés regiones) se opusieron a sus planes de diversidad por falta de masa
critica, condenando asf al Algarve a permanecer especializado, aunque de
un modo no especialmente inteligente. Se aprobo, no obstante, un mejor
modelo de gobernanza para la innovacién regional, aunque no una agencia
de innovacion regional en toda regla.

LAS REGIONES ESTUDIADAS HAN HECHO CASO
OMISO DE LOS PRECEPTOS DE LA ESPECIALIZACION
Y HAN TRATADO DE OPTIMIZAR SU DIVERSIDAD

Asi pues, la adopcion de un modelo de especializacion en el Ambito de las
asignaciones del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) a través
de los ROP para subvencionar la innovacién y el ecrecimiento regionales
fue rechazada por las regiones de Portugal e incluso, de forma limitada,
por el Estado. En su lugar, diversas regiones o bien trataron de poner
en marcha o, alli donde las condiciones eran méas avanzadas, consolidar
las oportunidades de crecimiento y sus ventajas mediante la adopcion de
la diversidad regional desarrollando el concepto de variedad relacionada
y moldeando la politica de innovacién transversal. Que esto recibiera la
aprobacion en la documentacién de RIS3 que promueve la especializacién
inteligente, sencillamente, confirma la ya mencionada confusién conceptual
y miopia espacial de la UE y de su Comisién. Lo dicho demuestra que la
UE e incluso sus Estados miembros son entidades de accién politica len-
tas y retrogradas. Incluso administraciones regionales débiles tales como
las analizadas més arriba pueden responder y, de forma limitada, incluso
prever con mayor rapidez las acciones necesarias en materia de politica
econdmica. Sin embargo, cuando se esta “al borde del caos”, tal y como
se concibe en la EEG y la teoria de la complejidad, donde el cambio es
inminente o inevitable, “la fortuna favorece a la mente preparada”, como
decia Louis Pasteur. Las regiones Centro y Norte advirtieron claras ven-
tajas en el aprovechamiento de las oportunidades de innovacién derivadas
de anteriores inversiones en infraestructuras de 1+D, y el Estado apenas
pudo oponerse a su razonable concepcién transversal. El Algarve tuvo
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grandes dificultades para extraer su futuro perfil de innovacién del marco
especializado en sol y playa que le impusieron el Estado y el resto de las
regiones. El principal problema reside en el fracaso institucional por parte
de grandes y lentas organizaciones como la UE y sus Estados miembros a
la hora de abandonar su zona de confort de economia industrial neoclésica
y comprender, en toda su extension, el significado de la palabra innovacién,
que no es otro que el de ser recombinante, interactiva y no confinada a un
sector o incluso a un cluster. Antes bien, es geografica, interactiva y basada
en una innovacién “cruzada” por medio de interacciones.

Conclusiones

Esta claro que la perspectiva de la transversalidad se puede considerar exi-
tosa a la hora de abrir camino en tres dimensiones importantes. En primer
lugar, la sofisticacién teérica de su planteamiento coloca a su enfoque de la
geografia econémica evolutiva (EEG, por sus siglas en inglés) en una posi-
cion destacada desde el punto de vista del andlisis regional avanzado. Este
utiliza conceptos evolutivos procedentes de la geografia econémica, la com-
plejidad y la teoria de la resiliencia tales como la perspectiva multinivel, los
sistemas adaptativos complejos, los choques externos y las perturbaciones
internas, la preadaptacion, la adyacencia, la reversién cognitiva, la afinidad,
la proximidad, las trayectorias dependientes y la transversalidad de una
forma coherente, innovadora e intelectualmente penetrante. Es probable
que surjan investigaciones mucho mas profundas sobre la validez explica-
tiva de este marco evolutivo no reduccionista y no predictivo. Kauffman
(2008) califica esta perspectiva de desordenada en el sentido de que va
mas alla del paradigma tipo del neoclasicismo, que se deriva de la fisica
de forma mecanicista. Dado que los seres vivos no son predecibles, este
enfoque escapa a las estructuras de ese marco reduccionista.

La segunda aportacién més importante de los hallazgos sobre los flujos
de conocimiento y la innovacién de cara al futuro tiene que ver con sus
reflexiones criticas sobre numerosos aspectos inadecuadamente examina-
dos de la teorfa de la innovacién. En consecuencia, ahora la innovacion se
encuentra mejor identificada como el elemento fundamental de cualquier
modelo de crecimiento evolutivo. Por tltimo, los resultados teéricos y empi-
ricos han demostrado que la afinidad y la transversalidad son ampliamente
practicadas en la actualidad y pueden ser observadas empiricamente por
parte de empresas y agencias de politica que busquen o estén encargadas
de incrementar la innovacién empresarial y regional. Esto apunta clara-
mente hacia la validez de la observacién de Kurt Lewin de que “no hay
nada tan practico como una buena teoria”.
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ARTICULOS RELACIONADOS:

Empleo y politica laboral en Europa

Europa: entre el estancamiento y la revolucion
tecnoldgica. La banca digital como motor de crecimiento

Contrastes en la evolucion de la inversién y la productividad en Europa
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EUROPA Y SUS NACIONES: POLITICA, SOCIEDAD Y CULTURA
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Los cambios econdmicos y tecnolégicos han generado dos dimensiones clave de
variacion transcultural. La primera refleja el contraste entre los valores religiosos v
tradicionales y los seculares, burocrdticos vy racionales. La segunda dimensién contiens
valores y creencias gue revelan un desplazamiento de un énfasis en la seguridad
econdmica vy fisica hacia una creciente pregcupacion por ¢l bienestar subjetive v la
calidad de vida. A partir de los datos de la Encuesta Mundial de Valares, el mapa cultural
del mundo permite ubicar a cualquier sociedad en un plano bidimensional,

Los valores tradicionales (1) acentdan la
impaortanca de la religidn, las relaciones

Sueciae paterno-filkales, el respeto a la autoridad
v los valores familiares tradicionales.
PROTESTANTES EUROPEGQS Las personas que adoptan estos valores también
rechazan el divorcio, el aborto, la eutanasia y el
@ Finlandia rm suicidio. Estas sociecdades tienen altos niveles de
®Paises Bajos #Dinamarca orgullo nacional y perspectiva nacionalista,

Los valores seculares-racionales {2} tienen
que ver ¢on los procesos de modernizacion y
secularizacion que derivan en una mayor
autonomia indwidual, con unas preferencias
opuestas a los tradicionales. Estas sociedades
ponen menas énfasis en la religidn, los valores
familiares tradicionales v la autonidad.

Los valores de supervivencia (3) acentdan lo

el importancia de la seguridad fisica y ccondmica.
Canada® Se relacignan con una cierta perspectiva
ANGLOFONOS y etnocéntrica y con bajos valores de confianza
“ talarancia.
' elranda 4 '

Los valores de expresidn personal (4) prionzan
la proteccion del medio ambiente, la igualdad de
género, la tolerancia hacia los extranjeros v los
homosexvales. Tambedn promueven la
participacidn en la toma de decisiones en la vida
cCondmica ¥ politica.

Con el aumento de los niveles de vida y el paso
de un estado en vias de desarrollo hacia una
sociedad postindustrial del conocimiento, un pals
tiende a moverse en diagonal desde la esquina
inferior izquierda {pobreza) hasta la esquina
superior derecha (riqueza).
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dQué es exactamente un Estado miembro y qué
aspecto tiene? {Cuales son los factores que han
conducido al cambio de Estado nacién a Estado
miembro? éLa crisis actual de la UE sefala el
punto final para los Estados miembros y la
vuelta a una Europa de Estados nacion o, por el
contrario, una confirmacion de la misma? Este
capitulo sostendra que los Estados miembros se
caracterizan por una distancia cada vez mayor
entre los gobiernos y sus propias sociedades. La
brecha entre las élites politicas y sus sociedades
esta detras del crecimiento que han experimen-
tado tanto el populismo como la tecnocracia
como fendmenos politicos poderosos dentro

de la politica europea contemporanea.
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DE ESTADOS NACION A )
ESTADOS MIEMBROS: LA INTEGRACION
EUROPEA COMO TRANSFORMACION
DE LOS ESTADOS

Introduccién

Para muchos observadores, la Unién Europea sigue siendo un misterio. No
es un Estado europeo de pleno derecho, ni tampoco una vaga federacién de
estados nacionales que cooperan entre si. Se la suele tildar de coercitiva en
su relacion con los Estados miembros, pero en realidad no posee ninguna
capacidad de coaccion propia. Para algunos se trata de una estructura
dominada por Alemania; sin embargo, Alemania se esfuerza por transferir
cada vez mas soberania a la UE. Tanto legos como expertos con frecuencia
se sienten desconcertados al tratar de describir esta institucion politica.
Muchas veces se la define solo por contraste en términos de lo que no
es. Para caracterizarla se emplean también, con relativo éxito, analogias
historicas, desde los Estados Unidos de preguerra hasta el Imperio de
los Habsburgo.

LA UE SIGUE SIENDO UN PRODUCTO
DE LOS ESTADOS, Y NO UN ESTADO
EUROPEO SUPRANACIONAL

En este articulo se defiende que la mejor forma de entender la UE es
como una unién de Estados miembros. Con esto quiero decir que es una
organizaciéon dominada por sus miembros: sigue siendo producto de los
Estados, y no es, en si misma, un Estado europeo supranacional. No obs-
tante, sus miembros no son Estados nacién al estilo ochocentista, egélatras,
belicosos, llenos de codicia territorial, patrioteros e imperialistas. En su
lugar, hablamos de “Estados miembros”, cuyo poder y autoridad en las re-
laciones mutuas toman forma por via de su pertenencia a la UE (Bickerton,
2012, pags. 51-73). Considerar la UE como una unién de Estados miembros
nos permite explicar su protagonismo en la vida politica nacional, pero
también su debilidad institucional.

El capitulo utiliza la crisis de la eurozona como estudio de caso de la
UE, entendida como una unién de Estados miembros. Se defiende que el
fracaso de Syriza en la negociacién con sus acreedores, asi como el com-
portamiento del eurogrupo en tal ocasion, arroja luz sobre la verdadera
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naturaleza de la UE. El episodio griego plantea también preguntas en
torno a la relacién entre esta instituciéon y la democracia. El argumento
planteado aqui, no es que la UE esté suprimiendo la democracia nacional,
sino que la representacién democrética se ha visto superada en la trans-
formacién de los paises europeos de Estados nacién a Estados miembros,
disociandose entre protesta del populismo y tecnocracia de los gobiernos,
coordinados en el plano europeo.

Una Unidén Europea de Estados miembros

La UE es una entidad dificil de enfocar, tanto para los especialistas como
para los ciudadanos en general. Con frecuencia se define en términos de lo
que no es. Muchos de sus defensores lamentan que atin no sea un Estado
federal, a pesar de que con el tiempo ha ido acumulando unos poderes
considerables. José Manuel Barroso, expresidente de la Comisién Europea,
hablaba de la UE como “el primer imperio no imperial”: un imperio que
ejercia el poder pacificamente, a través de sus normas y reglamentaciones,
y no manu militari por la via de invasiones y guerras. La trampa estéa en el
calificativo de “no imperial”, pues aunque en realidad la UE dista mucho
de ser un imperio, darle este nombre resulta ttil para entender algunos
de sus rasgos (véase también Zielonka, 2006).

LA EUROPA CONTEMPORANEA SE
CARACTERIZA POR LA DESINTEGRACION DE LAS
IDENTIDADES Y SENTIMIENTOS NACIONALES

La UE suele definirse por analogia. Es “como” otras cosas. Con frecuencia
se la compara con los Estados Unidos de preguerra, pafs cuyos territorios
conservaban la mayor parte de su soberania pero estaban reciprocamente
ligados, primero por los estatutos de confederacién y después, con mayor
solidez, mediante una constituciéon federal (Glencross, 2009). La UE no
cuenta con ninguna constitucién, pero muchos expertos han sugerido que
el Tratado de 2005 -rechazado en votacion por franceses y neerlandeses,
y resucitado cuatro afios después en forma de Tratado de Lisboa, en un
llamativo encaje de bolillos juridico- puede compararse a una constitucion.
De esta manera, lo han denominado “Tratado Constitucional”. Cuando le
preguntaron si se trataba de una constitucién o de un tratado, el presidente
francés Jacques Chirac respondié con astucia: “legalmente es un tratado,
pero politicamente es una constitucion”.

Resulta en extremo dificil comparar la UE con los Estados Unidos de pre-
guerra. Su decurso histérico en la década de 1790, y luego en los primeros
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decenios del siglo x1x, es propio de la construccién de una nacion: de hecho
se trata de los albores de la era del nacionalismo, que culminaria mucho
después en la Primera Guerra Mundial. Las revoluciones francesa y nor-
teamericana abrieron el camino politico a la nacién como justificacién laica
de la autoridad del Estado, por oposicién a la interpretaciéon dinastica y
religiosa de la legitimidad que habia prevalecido hasta entonces (Bayly,
2004). En el propio corazén del trabajo de los autores federalistas en Es-
tados Unidos (Madison, Hamilton y Jay) se encontraba la idea del “pueblo
estadounidense” como base de la constitucion federal. Esta fue la principal
justificacion légica de tal constitucion, y en sus viajes por EE. UU. unas
décadas mas tarde, Tocqueville observé la omnipresencia del concepto de
“pueblo estadounidense” en la vida politica de EE. UU. (Tocqueville, 2004).
La Europa de hoy no se caracteriza por este movimiento hacia la con-
solidacién nacional o hacia una nacién paneuropea. Los ostentosos nacio-
nalismos que perviven tienden a autoafirmarse contra la idea del Estado
nacién, como ocurre en Escocia y Cataluna. La Europa contemporanea se
caracteriza, en todo caso, por la desintegracion de las identidades y sen-
timientos nacionales; un buen ejemplo es el continuo desmantelamiento
del Reino Unido. Asi, se hace muy dificil pensar que la UE se distingue
por la reaparicién de este sentimiento a escala europea. Sencillamente,
no vivimos en una época en que haya unas vagas uniones federales conso-
lidandose para cristalizar, al final, en estados federales mas fuertes, como
ocurrié en EE. UU. en el siglo x1x 0 en Alemania a finales del mismo siglo.
Cuando intentamos definir la Unién Europea, resulta util mirar qué es
exactamente. La UE es la suma de sus instituciones: la Comisién Europea,
el Parlamento Europeo, el Consejo de Ministros y el Consejo Europeo. La
Comisién tiene el papel de iniciador de las propuestas. El Parlamento Eu-
ropeo y el Consejo de Ministros comparten la capacidad de decidir si las
aceptan o no, o si las modifican. Suelen colaborar en secreto para respon-
der a las iniciativas de la Comisiéon (Reh et al., 2013). El Consejo Europeo
tiene una funcion més compleja: establece la direccién que toma la UE en
sentido amplio, pero también es iniciador de propuestas propias, y cada
vez se ha ido implicando més en los asuntos cotidianos de la UE (Puetter,
2015). Esta por encima de las demas instituciones, toda vez que consta
de los jefes de Gobierno de los Estados miembros. Por su parte, el Parla-
mento Europeo afirma representar al conjunto del pueblo europeo, pero
esta reivindicacién entra en conflicto con la de los parlamentos nacionales,
que entienden una Europa compuesta por las poblaciones nacionales que
ellos representan. El poder de la Comision Europea se ejerce a través de
una administracién y un érgano encargado de las tareas que han delegado
en él los Estados miembros. El Consejo de Ministros es lo que su propio
nombre indica: reuniones de los ministros nacionales, que se organizan por

205



DE ESTADOS NACION A ESTADOS MIEMBROS

ejes estratégicos como agricultura, pesca, etcétera. Por dltimo, tenemos el
Tribunal de Justicia Europeo, organismo responsable de enjuiciar casos
individuales que le son presentados, dictaminando si respetan o no la le-
gislacién europea. Tanto los gobiernos como los ciudadanos particulares
pueden presentar asuntos ante el Tribunal de Justicia.

En esta estructura institucional apenas existe algo que pueda sugerir
la aparicién de un tinico Estado europeo. La autoridad sigue en manos de
los gobiernos y administraciones nacionales, aunque es concertada por las
instituciones de la UE. La UE es mas una conjuncion de Estados europeos
que una destilacién trascendida de su esencia (Bickerton et al., 2015). La
razon por la que nos parece trascender es precisamente la naturaleza de
los propios paises europeos. En lugar de ser Estados nacidn, celosos de
sus intereses nacionales y enzarzados en conflictos de frontera, los terri-
torios europeos son Estados miembros, y su pertenencia a la UE tiene una
importancia crucial en la existencia misma de tales Estados. En concreto,
los gobiernos y administraciones nacionales ven su propia autoridad pro-
veniente de su pertenencia al proceso de decisién politica de la UE. Por
consiguiente, su poder se establece de forma horizontal, por via de las re-
laciones con otros gobiernos de la UE, a la vez que se deriva verticalmente
de la relacién de representacién entre un gobierno y su pueblo.

Verlo asi nos permite comprender una importante paradoja que se ha
convertido en rasgo definitorio de la integracién europea en los tltimos
treinta anos. Desde la firma del Tratado de Maastricht en 1992, 1a integra-
cién del continente ha avanzado a pasos agigantados. Ademaés de la unién
monetaria, la UE también ha crecido en muchos terrenos nuevos: politica
exterior, cuestiones de policia y frontera, justicia, politicas sociales o de
empleo. Con todo, esta expansién no ha venido acompanada de la cesién
de poderes de los gobiernos nacionales a las instituciones europeas; en el
mismo periodo, instituciones clave como la Comisién han visto mermadas
sus facultades. Por lo tanto, hemos presenciado una forma de integraciéon
sin supranacionalismo, lo que puede explicarse atendiendo al hecho de que
la UE es mas una unién de Estados miembros que un Estado supranacio-
nal de pleno derecho (Bickerton et al., 2015, pags. 51-72). Los principales
vectores de integracion son los gobiernos de los Estados miembros, y no
instituciones supranacionales tradicionales como pueden ser la Comisién
o el Tribunal.

El concepto de Estado miembro

La denominacién de “Estado miembro” es de las mas conocidas en los es-
tudios europeos. Ya sea en el campo legal, sociolégico o politico, dentro de
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las disciplinas de la integracién europea la condicién de Estado miembro se
emplea como una tipificacion juridica. Es un titulo que se gana cuando un
Estado nacion se une a la UE, y si un pais abandonase la Unién, lo perderia.
Lo que se sugiere en este apartado es que, ademés de verla como un titulo
juridico, también tiene sentido pensar en la pertenencia como una forma
de Estado distintiva y sobresaliente.

LA CONDICION DE ESTADO MIEMBRO SE
DETECTA POR SUS MECANISMOS DE ORGANIZACION,
SU DISCURSO DE LEGITIMACION Y SU FORMA
DE CONFLICTO POLITICO

-Cémo es exactamente un Estado miembro? (¢Cémo se distingue de otras
formas de Estado? La condicién de Estado miembro puede detectarse me-
diante tres parametros. El primero es el conjunto de mecanismos de orga-
nizacién interna de un pais. El segundo, el discurso politico empleado por el
gobierno para legitimar su autoridad. El tercero lo constituyen las formas
de conflicto politico que vertebran la vida nacional del Estado miembro.
Iremos analizando cada una de estas tres facetas.

Mecanismos de organizacion interna

Los mecanismos de organizacion interna del Estado miembro presentan
varias caracteristicas. Una de ellas es la preeminencia del poder ejecutivo.
Otra es la proliferacién de instituciones no representativas, en las que el
gobierno central va delegando competencias; una tercera es la falta de
instituciones mediadoras que se incardinen entre el Estado y la sociedad
civil nacional.

La preeminencia del poder ejecutivo se deriva del hecho de que la toma
de decisiones no depende tanto de unos parlamentos legisladores como de
los miembros y representantes del gobierno, en calidad de negociadores.
Los acuerdos internacionales tienden a poner el poder en manos ejecutivas,
en la medida en que son ellas quienes dirigen las negociaciones, ponen
las condiciones y pueden elegir qué intereses nacionales representar y
cuales relegar (Putnam, 1988). La toma de decisiones de la UE faculta
de esta manera a los gobiernos nacionales, sobre todo con el ascenso del
Consejo Europeo como institucién dominante, con participaciéon directa
en una cantidad cada vez mayor de Ambitos. El sentido de la informacién
es descendente: el poder ejecutivo es el encargado de informar a los parla-
mentos de los resultados de las negociaciones y de presentar los paquetes
legislativos, no ya a debate, sino a votacién, como productos acabados que
son. Un caso extremo de preeminencia del poder ejecutivo se ha dado en la
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ampliacion de la UE a la Europa del este. Para gestionar las negociaciones
con la Comisiéon Europea, los paises candidatos crearon poderosos nego-
ciados europeos, muchas veces en linea directa con las presidencias de
gobierno. Fueron estos los equipos negociadores nucleares, y se los doté
de las mejores personas y de los recursos més preciados. Esto menosca-
bé otros elementos del Estado, tanto politico como administrativo, sobre
todo los parlamentos nacionales, que acabaron limitandose a dar el visto
bueno a las decisiones tomadas por sus gobiernos en concertacion con los
funcionarios de la Comisiéon Europea (Bickerton, 2009).

EN MUCHOS SENTIDOS, LA PROPIA UE SE HA
CONVERTIDO EN UNA NUEVA FORMA DE MEDIACION
ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD

La proliferacién de instituciones no representativas obedece a que un Esta-
do miembro prefiere gobernar mediante marcos externos, esto es, estructu-
ras que queden fuera del debate politico, y sobre todo del sistema de partidos
politicos. Del mismo modo que las instituciones europeas se sitian al mar-
gen del conflicto entre partidos, también lo hacen muchas otras institucio-
nes clave de la gobernanza de un Estado miembro. Los bancos centrales, y
con ellos la politica monetaria, son independientes de la competicién poli-
tica. Esto vale no solo para los Estados miembros de la eurozona, que han
delegado la politica monetaria en el Banco Central Europeo, sino también
para el resto de los Estados miembros. El Banco de Inglaterra, por ejemplo,
es independiente del Gobierno briténico, al igual que el Riksbank sueco,
cuya independencia del Rikstag (Parlamento de Suecia) queda claramente
establecida por ley. En lugar de pensar en las instituciones europeas como
diferentes o Unicas, podemos verlas como parte de un amplio abanico de
autoridades externas que los gobiernos nacionales utilizan como forma de
ejercer su propio poder a cierta distancia del debate politico nacional. De
hecho, si las comparamos con el alcance y la variedad de las instituciones
no representativas en el plano nacional, las de la UE no son més que la
punta de este particular iceberg.

Un tercer rasgo institucional de un Estado miembro es la debilidad de los
organismos de intermediacién entre el Estado y la sociedad civil. La rela-
cion entre ambos se concibe tradicionalmente como una relacién mediada,
a través de organizaciones de trabajadores o empresas, partidos politicos
o estructuras concretas tales como las corporativas o pluralistas (Berger,
1982). Por tanto, esta relacién suele ser sélida y estar marcada sobre todo
por el papel de los partidos politicos como mediadores entre el Estado y
la sociedad civil. En las dltimas décadas, los Estados europeos han estado
marcados por una nitida ausencia de mediacién. Esto se debe en parte al
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Mario Monti en una conferencia de prensa en Bruselas.

desprestigio del sistema de partidos, pero también tiene que ver con una
tendencia histérica mas general hacia el desarrollo de formas mas comple-
jas de relacion entre ambas entidades. Un ejemplo extremo de relacion no
intermediada entre Estado y sociedad civil ha surgido recientemente en
Italia, cuando el Gobierno tecnocratico de Mario Monti se vio privado del
apoyo tanto de los partidos politicos como de los colectivos sociales (Cul-
pepper, 2014). Naturalmente, también se puede hablar de transformacién
de los mecanismos mediadores en lugar de asumir que estén en vias de
extincion; de hecho, en muchos sentidos la propia UE se ha convertido en
una nueva forma de mediacion. Las relaciones entre Estado y sociedad se
ven, asi, intermediadas por via de instituciones y 6rganos externos a ambas
entidades; este es el cambio que se ha producido. Un meridiano ejemplo
de este fenémeno es Grecia, donde la troika de acreedores ha tenido un
papel directo en la gestién cotidiana de los asuntos del gobierno griego.
Las relaciones entre los ciudadanos griegos y sus gobernantes pasan por
Frankfurt, Bruselas y Washington.

Discursos de legitimacién

El clasico lenguaje de legitimacién para el ejercicio del poder por parte de
los gobiernos nacionales es el de la soberania y representacién populares.
Esto ha sido cierto, por lo menos, desde el surgimiento de los estados laicos
modernos a finales del siglo xvi y su consolidacién como elemento de ver-
tebracién nacional en el xix. El poder estatal se ejerce en nombre del pueblo.
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Esto mantiene su validez pese a los virajes en el régimen politico: las dife-
rencias no se hallan en el uso del derecho de los pueblos para gobernar, sino
en cémo se determina exactamente la identidad y la voluntad del pueblo.
Los discursos de legitimacién de la condicién de Estado miembro son dis-
tintos: la soberania popular ya no es la fuente dltima de autoridad, sino méas
bien un problema o peligro que ha de contenerse. El discurso legitimador
por excelencia es el de la aparicion de obligaciones superiores en el plano
geopolitico o internacional, y un lenguaje de mayor abstraccion, que habla
de normas acordadas por la colectividad, cuya validez es independiente de la
vida politica con su constelacién de intereses contrapuestos. En concreto, lo
que otorga aqui legitimidad es el sentido de superioridad moral que propor-
ciona la capacidad de limitar la voluntad nacional sin necesidad de coaccién
externa. Joseph Weiler ha tratado este discurso legitimador en particular,
llaméndolo “tolerancia constitucional”. En palabras de este estudioso:

Si los actores constitucionales de un Estado miembro (gobierno, legisladores
y funcionarios nacionales) aceptan la disciplina constitucional europea no es
porque, por razones doctrinales —como ocurre en el caso del estado federal-,
estén subordinados a una superior soberania y autoridad, correspondiente a las
normas validadas por los pueblos federados o pueblo constitucional. La aceptan
como un acto voluntario autonomo, acto que vuelve a renovarse cada vez que se
da la subordinacién, en los A&mbitos concretos gobernados por Europa, a una
norma que expresa la suma de otras voluntades, otras identidades politicas,
otras comunidades politicas (Weiler, 2003, pag. 21; la cursiva es mia).

Para abreviar podriamos decir que, en tanto que los discursos legiti-
madores del Estado nacién dependian de la nocién de supremacia de la
voluntad nacional, los discursos legitimadores del Estado miembro depen-
den de la idea de su subordinacién o sumision. Asfi, la idea de delimitar y
constreiiir la autoridad nacional por medio de un acto de autolimitacién
se convierte en el principal discurso de legitimacién de esta condicién de
Estado miembro y, con ella, de la integracién europea en general. Como
dijo en una ocasién Paul Magnette, hoy Europa se ocupa sobre todo de

“domesticar la soberania” (Magnette, 2000).

Modalidades de conflicto politico

Los Estados miembros se caracterizan por unas modalidades de conflicto
politico centradas en los procesos de reivindicacién y protesta, y no en
sus resultados. Dentro de un Estado miembro, el proceso de sumar prefe-
rencias se ha hecho objeto de protesta politica. En consecuencia, la vida
politica se dedica tanto a desafiar la autoridad gubernamental como a pro-
mulgar programas de medidas especificos. Si tomamos como ejemplo las
protestas que tuvieron lugar en toda Europa en 2011 y 2012, desde “Okupa
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Londres” hasta los “indignados” en Esparia, vemos que la preocupacion de
los manifestantes era en parte por las maldades connaturales al capitalis-
mo financiero y por el rescate bancario por parte de los gobiernos europeos.
Pero hubo otra espoleta en el escepticismo y la desilusién con la democracia
nacional como proceso. La vida politica de los Estados miembros se basa,
asi, “tanto” en dicotomias tradicionales del tipo derecha contra izquierda,
“como” en formas novedosas de conflicto politico, en el que las élites politi-
cas son tachadas de grupo monolitico y atacadas por su comportamiento
egoista y corrupto. Es el lenguaje de “la casta” empleado por Beppe Grillo
en Italia y Pablo Iglesias en Esparia. De hecho, en la propia definicién del
populismo estéa la delimitacién del terreno politico como una lucha entre
el pueblo virtuoso y la corrompida élite dirigente. La preeminencia del
populismo en la politica europea revela asi la forma en que se ha politizado
el propio proceso politico, y no solamente sus resultados.

La condicién de Estado miembro y la crisis griega

Para demostrar la pertinencia de este anélisis de la condicién de Estado
miembro en el pensamiento sobre la UE y la integracion europea actual,
este apartado se centra en el ejemplo de la crisis griega. Esta perspecti-
va nos ayuda de varias maneras a comprender los principales rasgos de
esta crisis, su lugar en el proceso general de la integracién europea y su
actual resolucion. Cuando se escriben estas lineas, Grecia ha concluido
con la UE un tercer acuerdo de rescate, en torno a los 86.000 millones de
euros, que se desembolsaran en tres anios a cambio de profundas y am-
biciosas reformas internas. Esta seccién se centra en dos aspectos de la
crisis griega: por qué Syriza fracasé en sus negociaciones con la troika, y
qué ha demostrado el comportamiento de Yanis Varufakis como ministro
de Finanzas sobre el eurogrupo y, més en general, sobre la naturaleza de
la unién monetaria europea.

El fracaso de Syriza

Ver la UE como una unién de Estados miembros nos ayuda a comprender el
fracaso de Syriza tras ganar las elecciones en Grecia en enero de 2015 (véa-
se también Jones, 2015). Syriza obtuvo algo mas del 36% de los sufragios,
lo que no bast6 para darle la mayoria parlamentaria. Entré en coalicién
con Griegos Independientes, partido conservador que también se oponia
al rescate negociado por los anteriores gobiernos griegos.

Recién llegados, la estrategia de Alexis Tsipras y Yanis Varufakis -res-
pectivamente presidente del Gobierno y ministro de Finanzas- consistia
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en propugnar el cambio desde el interior mismo de la moneda tnica. Esgri-
mian un lenguaje fuertemente europeista, y defendian una nueva combina-
cién de politicas para el euro, y no su eliminacion o la salida de su pais, el
llamado grexit. De hecho, ambos dejaron muy claro que Grecia no deseaba
abandonar el euro, sino solo modificar las condiciones del acuerdo con sus
acreedores. Esta estrategia del “cambio desde dentro” dependia de que
existiese una verdadera simpatia hacia las nuevas politicas dentro de la
eurozona y, sobre todo, hacia algtn tipo de mecanismo de socializacién y
mitigacién de la deuda para Grecia, politicas que sefalarian la gestacién
de un primer atisbo de unién fiscal. Se trataba de politicas que habrian
requerido més supranacionalizacién europea, mas voluntad de compartir
cargas allende las fronteras. Lo que Tsipras y Varufakis se encontraron de
frente fue una UE cuya légica de gobierno no incluia una mayor europei-
zacion de la politica econémica. Hace ya algin tiempo que la UE avanza
cada vez més por la senda “intergubernamental”, con los Estados miem-
bros en su estela. En politica monetaria, lo importante son las normas y
su consiguiente reduccién del margen de maniobra para los gobiernos
nacionales. Esto implica mas coordinacion entre dichos gobiernos, pero no
el compartir la carga de la deuda, ni tampoco ningtn tipo de “solidaridad”
como la que pedia Varufakis.

LA ESTRATEGIA DE TSIPRAS Y VARUFAKIS
CONSISTIA EN PROPUGNAR EL CAMBIO DESDE
EL INTERIOR MISMO DE LA MONEDA UNICA

Syriza también subestimé la medida en que otros gobiernos europeos
se identificaban con estos marcos convenidos de comun acuerdo, en lugar
de con proyectos ideolégicos de izquierdas o derechas (Gourevitch, 2015).
Cabia esperar que Syriza fuera capaz de ganar para su causa a otros parti-
dos socialdemécratas en el poder, sobre todo en Alemania, Francia e Italia.
Si los socialdemocratas alemanes se hubieran mostrado muy favorables a
la firma de un nuevo acuerdo revisado, menos centrado en la austeridad,
Merkel y Schéuble habrian partido de una posicién negociadora mucho
mas débil. La fuerza y determinacion de Schiuble se debi6 en parte a
la ausencia de desacuerdo con sus opiniones dentro de Alemania. Y, sin
embargo, el SPD esta en coalicién con la democracia cristiana, y Sigmar
Gabriel, el lider del SPD, es el vicecanciller. Ni Italia ni Francia, que apo-
yaron a Grecia al final de todo el proceso, cuando el grexit ya parecia ve-
rosimil, lo respaldaron como companeros de ideologia. Su defensa de un
trato mas social para Grecia fue débil en comparacién con su apoyo al
respeto de acuerdos pasados, y se mostraron partidarios de un marco que
obligase a acatar las normas. En una entrevista, Varufakis declaré que el
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ministro francés de Finanzas, Michel Sapin, estaba personalmente muy a
favor del intento griego de transformar la esencia del acuerdo de rescate.
No obstante, en publico, Sapin se neg6 a respaldar a Varufakis y, en lugar
de eso, insté a Grecia a apoyar las condiciones que le estaban ofreciendo
los acreedores (Parker, 2015).

Los verdaderos pecados de Varufakis

Una caracteristica de la crisis griega fue la efimera presencia en el euro-
grupo del ministro de Finanzas griego, Yanis Varufakis. El ministro reci-
bié de Tsipras el encargo de dirigir la negociacién con los acreedores y
defendié la posicién de su Gobierno en el eurogrupo. De Varufakis se ha
escrito mucho, y en concreto de su extravagancia y falta de respeto por el
protocolo politico y diplomatico habitual. No obstante, si queremos explicar
por qué se convirtié en persona non grata en el eurogrupo, tenemos que
comprender como incumplié muchas de las normas y falt6 a la etiqueta
de esta institucién (Bickerton, 2015).

En lo que atane al fondo del asunto, s hubo cierta coincidencia entre Va-
rufakis y los acreedores. Muchos aceptaron, por lo menos de manera tacita,
que la deuda de Grecia nunca seria devuelta del todo y que era inevitable
algun tipo de quita. También existia alguna simpatia por las declaraciones
de Syriza sobre atacar la esencia oligarquica de la economia griega. De
hecho, muchos pensaban que este era el verdadero y principal obstaculo
para el crecimiento en Grecia, y veian con buenos ojos la posibilidad de en-
frentarse a los relevantes personajes cuya influencia superaba con creces
su contribucién a la economia griega. Pero Varufakis no negocié como el
eurogrupo se esperaba. Visto a través del tamiz del anélisis de un Estado
miembro, en el que las relaciones entre Estado y sociedad se dilatan hasta
tal punto que las élites europeas se identifican més entre si que con sus
respectivas sociedades nacionales, el eurogrupo es una institucion que
demuestra con fuerza esta distancia. Dentro del eurogrupo, los ministros
consideran los debates como algo eminentemente técnico, y se producen
unas deliberaciones muy centradas en la resoluciéon de problemas y, por
lo mismo, con una fuerte orientacién hacia el consenso. Los participantes
se consideran coparticipes de un punto de vista basicamente comun, con
desacuerdos en torno a cuestiones meramente secundarias. El eurogru-
po es también donde van a buscar apoyo algunos con dificultades para
obtener resultados en la esfera nacional. Esta perspectiva comun esta
por encima de las afiliaciones nacionales concretas de cada uno de los
ministros de Finanzas.

En vivo contraste, Varufakis interpreté su participacién en el eurogrupo
como la de un ministro de Finanzas griego que venia a poner sobre la mesa
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las demandas de su pueblo. No se quité la identidad nacional al entrar, sino
que la exhibié con orgullo. Si tenia que transigir en alguna cuestién impor-
tante, se la llevaba a Atenas y la sometia a votacion en el Gobierno y en el
partido. Incluso empezé a hacer publicas sus posiciones antes de las reu-
niones del eurogrupo, y a divulgar su interpretacion de lo ocurrido después.
Asi, Varufakis impuso al eurogrupo el principio vertical de representacion
directa, contradiciendo el principio horizontal de identificacion elitista
que inspira toda la institucién. Desde luego, también irrité a sus homélo-
gos tratandolos con condescendencia, utilizando su autoridad académica
para defender la reforma que pretendia. No se cuidé en absoluto de sellar
alianzas politicas, y hay que preguntarse si de verdad estaba jugando con
una estrategia de fondo, o més bien prefiri6 brillar intensamente un breve
instante, para esfumarse a continuacion entre nubes de humo. No obstan-
te, cabe sospechar que la ingenuidad politica no fue su condena: lo que lo
convirtio en persona non grata fue no respetar la etiqueta del eurogrupo.

Conclusién: populismo, tecnocracia y el futuro de Europa

En este capitulo hemos defendido que la integracién europea debe com-
prenderse como un proceso de transformacion de los Estados. Son los
Estados nacionales los que han mutado, y lo que vemos en la UE es la
expresion institucional de estos cambios nacionales. Esta es la razén por
la que la UK nos parece tan ubicua, pero también institucionalmente débil.
La naturaleza concreta de la transformacion se ha equiparado aqui con el
paso de Estado nacién a Estado miembro, lo que describe un viraje en las
relaciones entre Estado y sociedad: una relacién vertical de representacién
y autorizacién, que identifica en el pueblo la fuente del poder nacional, se
sustituye cada vez més por un concepto horizontal del poder y autoridad
estatales. En este esquema, la participacion en redes transnacionales de
gobernanza, tales como la UE, no son limitaciones del poder nacional, sino
que lo constituyen.

El resultado de este viaje de Estado nacion a Estado miembro, y el efecto
sobre la formulacién concreta del poder, es que la vida politica en el plano
nacional deja de basarse en una combinacién de debate democrético y efica-
cia gubernamental. Dentro de las democracias europeas, desde comienzos
del siglo xx como minimo, los partidos politicos han sido los principales
vehiculos de reconciliacion de las demandas paralelas de representacion y
gobierno responsable (Mair, 2009). Puesto que se basa en el adelgazamien-
to de la relacion entre Estado y sociedad civil hasta llegar a la creciente
marginalizacién de los 6rganos mediadores —como pueden ser los partidos-,
la condicién de Estado miembro genera un tipo de vida politica incapaz
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de combinar representacién y responsabilidad: estas dos funciones se han
escindido, y ahora parecen fuerzas opuestas que se contraponen recipro-
camente: el populismo en un rincén, la tecnocracia enfrente. Se trata del
pueblo contra las élites, en lugar de ser una pugna entre distintas repre-
sentaciones del bien comun y su materializaciéon por medio de esquemas
de politicas concretos.

Nada es inamovible en esta nueva configuracion de la politica europea. No
obstante, si ser Estado miembro es la forma contemporénea que toman
los pafses europeos, parece que esta situacién puede prolongarse algin
tiempo. Los Estados cambian, pero poco a poco; la inestable politica de
populismo contra tecnocracia, y de unas élites desarraigadas contra unas
sociedades civiles hostiles y decepcionadas, permanecera probablemente
en la UE como la expresion institucional de esta nueva conformacién de
las relaciones entre Estado y sociedad.
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EL IMPACTO DE LA
INTEGRACION EUROPEA EN
LAS DEMOCRACIAS NACIONALES: LA
DEMOCRACIA, EN RIESGO ANTE
LA CRISIS DE LA EUROZONA

Introduccién

La integracion europea lleva mucho tiempo ejerciendo una influencia be-
neficiosa sobre las democracias nacionales de Europa. Ademas de respetar
sus compromisos iniciales de paz y prosperidad, la Unién ha formulado
politicas para abordar problemas que los gobiernos no pueden resolver
por si solos con eficacia, en un mundo cada vez mas internacionalizado.
Con todo, aunque profundizar en la integracion ha beneficiado a los paises
en innumerables sentidos, también ha tenido algunos efectos secundarios
imprevistos en las democracias nacionales.

EL PROBLEMA NO ES QUE LAS
POLITICAS DE LA UE HAYAN INVADIDO TERRENOS
NACIONALES, SINO QUE LOS CIUDADANOS
HAN TENIDO MUY POCO QUE DECIR

A medida que la Unién ha absorbido una politica tras otra, la integracién
europea se ha inmiscuido cada vez mas en ambitos radicados en el propio
coraz6n de la soberania e identidad nacionales. El dinero, la politica mo-
netaria, la organizaciéon econémica, el mercado laboral, las fronteras y la
inmigracion, los servicios publicos y hasta la seguridad social; todo entra de
forma gradual bajo la égida de las politicas o normas europeas. El problema
para las democracias nacionales no es tanto que las politicas de la UE hayan
invadido terrenos nacionales, sino que los ciudadanos han tenido muy poco
que decir; y no digamos ya participar, a escala europea, en debates politicos
sobre todas estas estrategias. A causa de la naturaleza fragmentaria de la
“democracia” europea, las estrategias se deciden en el nivel de la UE, por lo
general, de manera apolitica o tecnocratica; pero la politica sigue siendo solo
nacional. Como resultado, las democracias nacionales se han mantenido,
cada vez mas, en una “politica sin politicas” mientras que a nivel de la UE
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EL IMPACTO DE LA INTEGRACION EUROPEA EN LAS DEMOCRACIAS NACIONALES

”1

se siguen unas “politicas sin politica”, por muy “politicas” (o cargadas de
ella) que sean estas, en particular en la crisis de la eurozona.

Gradualmente los ciudadanos han perdido influencia directa sobre las po-
liticas que més les afectan, y esto los ha llevado a expresar sus inquietudes
en el tnico nivel a su alcance: el nacional. Los ciudadanos han protestado
cada vez mas, con manifestaciones o en las urnas; esto ha conducido res-
pectivamente al auge de los populismos extremistas y a una mayor alter-
nancia en los gobiernos. Ademas, los gobiernos nacionales se encuentran
cada vez mas atrapados entre las expectativas electorales de los ciudada-
nos y las normas y decisiones europeas, adoptadas colectivamente.

En consecuencia, los gobiernos estan entre la espada del populismo na-
cional y la pared de la tecnocracia europea. Pero, de por si, el aumento de
la tecnocracia es responsabilidad de los propios gobiernos: al participar
en el concierto intergubernamental, los paises han puesto cada vez mas
la capacidad ejecutiva y supervisora en manos de autoridades suprana-
cionales como la Comisién Europea, el Banco Central Europeo y una mi-
riada de organismos reguladores. De nuevo, aunque poner en comun la
autoridad y delegar la responsabilidad puede haber sido la mejor manera
de responder a los retos mundiales, también ha reducido el margen de
maniobra de los gobiernos, sobre todo ante las demandas multitudinarias
de sus propios ciudadanos.

La crisis de la eurozona ha empeorado la situacion, no solo a causa de las
estrategias y medidas econémicas propias de tiempos dificiles, sino tam-
bién por las politicas econémicas de la UE y los procesos de gobernanza en
respuesta a la crisis: el incremento en la toma de decisiones a través de
la coordinacién intergubernamental y la delegacién supranacional no ha
hecho otra cosa que agudizar el problema democratico para ciudadanos y
gobiernos?®. Los pueblos han acusado gravemente esta pérdida de influen-
cia, y la situacién ha precipitado el quebranto de confianza tanto en los
gobiernos nacionales como en la UE, lo que también se ha traducido en
una mayor inestabilidad politica.

No obstante, cabe observar que el impacto de la UE ha sido muy desigual,
sobre todo en la crisis de la eurozona. La reacciéon ciudadana a ambos
elementos ha sido muy distinta de unos paises a otros, pero ademas las
democracias nacionales también han vivido experiencias muy dispares:
algunas se han visto enormemente socavadas, mientras otras han salido
reforzadas. Grecia, con el ultimo rescate, ofrece quizas el ejemplo mas
extremo de vaciamiento de la democracia nacional; en tanto que Alema-
nia —dado su peso especifico en el Consejo, y también la importancia de su

1 Véase Schmidt 2006, cap. 1, 4.
2 Fabbrini, 2013; Dehousse, 2015.
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Tribunal Constitucional vetando la legislacion europea- podria decirse que
ha sido el pais mas capaz de blindar su propia democracia.

En estas circunstancias, para la UE la cuestién es la siguiente: écomo
recuperar los corazones y mentes de todos sus ciudadanos, en todos los
paises? Y icomo reequilibrar la autoridad europea, haciéndola mas de-
mocratica en general? En cambio, los gobiernos nacionales se hallan ante
el siguiente dilema: {cé6mo conservar un grado de control suficiente para
atender las demandas de la democracia nacional, sin menoscabar con ello
los objetivos de la integracién europea?

Integracién europea y democracia nacional

En general, la integracién europea ha supuesto un impulso de gran enver-
gadura para las democracias de los Estados miembros: ha hecho posible
que unos paises relativamente pequenos conformen una sola regioén su-
pranacional, adquiriendo con ello dimensién e influencia internacionales.
También les ha permitido enfrentarse a la globalizacién econémica en un
mundo cada vez més interdependiente y competitivo, al elevar sus econo-
mias nacionales a la esfera supranacional a través de un mercado tnico y
una divisa comun. Pero los mismos procesos de integracion que han servido
para mejorar la calidad sustantiva de estas democracias, dandoles paz y
prosperidad en casa y un peso adicional como potencia regional y econé-
mica en el concierto internacional, han empobrecido al tiempo la calidad
de sus procedimientos y la dindmica politica de sus democracias.

Integracién europea y democracia

La integracién europea es un proceso negociado democraticamente entre
todos los Estados miembros, que gradualmente han compartido soberania
y autoridad y ecreado un control conjunto, en una politica tras otra y en
una institucién tras otra. A la unién aduanera siguié el mercado tnico, el
espacio Schengen y la Unién Econémica y Monetaria (UEM); el Tribunal de
Justicia de la UE asenté la primacia y el efecto directo del derecho comuni-
tario; el Banco Central Europeo recibié el control de la masa monetaria, la
politica monetaria y, recientemente, la supervisiéon bancaria; y la Comisién
incremento su poder de negociacién, regulacién y vigilancia en areas tales
como la negociacién del comercio internacional, los mercados financieros
y la UEM, a través del Semestre Europeo de control presupuestario.

La reduccién de la democracia nacional ha sobrevenido como efecto se-
cundario de esta creciente integracion, con la adopcién de cada vez méas
decisiones en el plano europeo en lugar de nacional. Esto ha vaciado de
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contenido la politica democratica nacional, sin lograr sustituirla por un
planteamiento politico europeo plenamente democratico.

La falta de acceso ciudadano a la toma de decisiones solo se ha compensa-
do en parte con el aumento gradual de los poderes del Parlamento Europeo
para dar voz a los pueblos de manera directa, sobre todo acrecentando su
influencia a través del procedimiento de codecision con el Consejo y la Co-
misién, y mediante medidas de acceso directo de la ciudadania con figuras
como el Defensor del Pueblo Europeo y la Iniciativa Ciudadana Europea. En
el caso del Parlamento, su pretension de ser el 6rgano mas representativo
por la eleccién directa de sus miembros en sufragio universal “del pueblo”
queda atenuada por la elevada abstencién y por la naturaleza intrinsecamen-
te secundaria de estos comicios®. Ademas, en la crisis de la eurozona, este
tipo de reivindicaciones se ven aiin més debilitadas por el hecho de que el
Parlamento tiene por tratado unas funciones muy limitadas en la gobernanza
de la UEM, aunque esto ha cambiado ligeramente a consecuencia de la crisis.

La misma matizacién es valida cuando los lideres nacionales esgrimen
su eleccidén indirecta al Consejo Europeo para pretender que este 6rgano
sea el foro mas representativo, y ellos mismos las figuras mejor legitimadas
para legislar en nombre de todos los ciudadanos de la UE*. Esto parecia
sostener el presidente Sarkozy cuando, en el punto algido de la crisis de la
eurozona, definié una Europa mas democréatica como “una Europa donde
deciden los lideres politicos”®; en la misma linea la canciller Merkel alabé
explicitamente el nuevo “método de la Unién”%. Un factor no baladi es el
hecho de que los lideres solo tienen legitimidad para imponer medidas de
austeridad a los ciudadanos que los han elegido, y no a los demas; lo que
no les impidi6é hacerlo con los paises necesitados de rescate durante la
crisis de la eurozona. Pero, aun admitiendo la legitimidad de los Estados
miembros para acordar medidas de austeridad juridicamente vinculantes
para todos, delegar en su agente (es decir, en la Comisién) la autoridad
discrecional para aplicar las normas no presenta la misma legitimidad,
dada la naturaleza necesariamente ad hoc de la ejecucion de tales medidas
en cualquier pais dado”.

Ademas, asumir que el Consejo es un foro de representacién no explica
el hecho de que, en la crisis de la eurozona, empezase funcionando mas
como un zoco en el que uno de los paises, Alemania, ejercié una influencia
mayor que todos los demas. Aunque los académicos han sugerido que la
modalidad deliberativa prevalece sobre la negociaciéon dura también en

3 Franklin y Van der Eijk, 2007.

4 Schmidt, 2015a.

5 Discurso pronunciado en Toulon (1 de diciembre de 2011).

6 Discurso pronunciado en el Colegio Europeo de Brujas (2 de noviembre de 2010).
7 Scharpf 2013, pags. 138-9.
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la votacién por mayoria cualificada, dada la crucial importancia del con-
senso®, el hecho es que en la crisis del euro se ha deliberado a la sombra
de Alemania®. En los meses que precedieron al rescate de Grecia en mayo
de 2010, Alemania, el miembro econémicamente més fuerte y también el
mas opuesto al rescate, lo impidi6 valiéndose de la regla de unanimidad,
hasta que la canciller Merkel accedié por fin para “salvar el euro”. La
preeminencia de Alemania no solo se ha hecho sentir por la via de su in-
fluencia sobre la toma de decisiones del Consejo, con la ayuda de aliados
ocasionales; también se ha puesto de manifiesto en la capacidad de los
lideres alemanes de determinar el anédlisis de la crisis y de imponer las
condiciones de la respuesta.

LA FALTA DE ACCESO CIUDADANO
A LA TOMA DE DECISIONES SE HA COMPENSADO
EN PARTE CON EL AUMENTO DE LOS PODERES
DEL PARLAMENTO EUROPEO

Pese a que la crisis obedecié en realidad a una explosién de deuda privada,
y a una estructura monetaria que habia generado divergencias crecientes en
lugar de la esperada confluencia de los paises', se interpreté como una crisis
de deuda publica y no privada -midiendo por el caso griego- y se diagnosti-
c6 como una crisis de conductas en lugar de estructural, provocada por la
conculcacion de las reglas, lo que de nuevo valia inicamente para Grecia (y
para Alemania y Francia a mediados de la década de 2000). En consecuen-
cia, todas las soluciones se centraron en “gobernar cumpliendo las normas
y mirando los nimeros”?, es decir, reforzar las reglas y concretar con mas
rigor las cifras mediante diversos paquetes legislativos y pactos intergu-
bernamentales (el six-pack, el two-pack y el “pacto presupuestario”), a la vez
que se acrecentaba el control presupuestario a través del proceso llamado
Semestre Europeo, liderado por la Comisién. En el Consejo, los lideres eu-
ropeos emplearon el tiempo en acordar normas restrictivas y sanciones,
en lugar de buscar soluciones duraderas para la incompleta comunidad de
riesgos y el insuficiente mecanismo asegurador de una unién monetaria
que se implanté mas por defecto que por designio®®. En realidad, lo que
hacfa falta era una mayor solidaridad mediante algin tipo de socializacién
de la deuda (por ejemplo, eurobonos) o estabilizadores macroeconémicos

8 Novak, 2010; Puetter, 2012.

9 Véase Schmidt, 2015a.

10 Véanse Schmidt, 2015a, y Jacoby, 2015.

11 Véanse por ejemplo De Grauwe y Ji, 2012; Enderlein et al, 2012; De Grauwe, 2013; Blyth, 2013.
12 Schmidt, 2015a

13 Schelkle, 2015; Jones, 2015.
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(como un fondo europeo de desempleo)™. Pero Alemania se opuso tenaz-
mente a este tipo de “unién de transferencias” desde el principio.

Por ultimo, la desproporcionada influencia de Alemania en la UE se de-
riva también de las caracteristicas de su propia democracia nacional, con
un Tribunal Constitucional que desempena una funcién protagonista a la
hora de decidir qué es democraticamente legitimo para Alemania y para
la UE. Asi, el tribunal ha servido como una palanca mas para los lideres
alemanes, que con frecuencia lo han invocado para retrasar decisiones,
como hicieron con el rescate de Grecia. Pero, lo que es mas importante, el
Tribunal Constitucional aleman también se ha inmiscuido repetidas veces
en los asuntos europeos, fundamentalmente con sus audiencias acerca
de la “poco ortodoxa” politica monetaria, sobre todo en cuanto respecta

EL CONSTITUCIONAL ALEMAN ES EL
UNICO TRIBUNAL NACIONAL QUE EJERCE UN
DERECHO A VETAR LAS DECISIONES DE LA UE,
CAUSANDO INSEGURIDAD JURIDICA

a las operaciones monetarias de compraventa por medio de las cuales el
gobernador del BCE, Mario Draghi, habia prometido “hacer lo que hiciera
falta” para salvar el euro en julio de 2012, poniendo asi freno a los ataques
del mercado contra la deuda soberana de los Estados miembros. Este ac-
tivismo judicial es en si mismo perfectamente adecuado en el caso de una
democracia nacional; pero es problematico para la gobernanza europea,
aunque solo sea en términos de eficacia: {qué pasaria si todos los tribu-
nales constitucionales hicieran lo mismo®? Lo mas importante a nuestros
efectos es que el alemén es el Unico tribunal nacional que ejerce un derecho
a vetar las decisiones de la UE, con el consiguiente efecto de inseguridad
juridica sobre ellas.

Gobernanza democratica en la UE

El problema para la UE radica en que, sin un “gobierno” plenamente de-
sarrollado comparable al de las democracias nacionales, los ciudadanos
europeos no pueden aunar sus inquietudes y demandas de manera que sus
voluntades se expresen directamente a nivel europeo. Naturalmente, hay
buenas razones para afirmar que esto no serfa ni factible ni especialmente
“democratico” en la UE, hasta ahora. Estas razones se han discutido y deba-
tido en profundidad, incluida la falta de un demos europeo, de un sentimiento

14 Claessens et al., 2012.
15 Dehousse, 2011.
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Miembros del Parlamento Europeo votan durante
una sesion celebrada en septiembre de 2015.

de ciudadanfa e identidad comin, o siquiera de una esfera publica Gnica's.
Mas recientemente, el debate académico ha pasado a contemplar con ma-
yor optimismo el potencial democratico europeo, que estaria compuesto
de esferas publicas superpuestas!’” y consistiria en un conjunto de demoi
que por tanto si podria constituir una “demoicracia” europea'® o crear
una “Republica de Europa””. Por el momento, la UE se halla muy lejos de
esta situacién; pero, aun suponiendo que existiese este tipo de gobierno
supranacional, seguiriamos teniendo que considerar cuestiones nacionales,
sobre todo en lo relativo a cémo se verian representadas las democracias
de los Estados miembros en él.

Sea como fuere, también ahora podemos debatir la calidad democratica
de la UE. La Unién presenta de hecho una gama de procesos de “gobernan-
za” (que no gobierno), con representacién y coordinacién en multiples ni-
veles, que le garantizan el éxito en muchos de los exdmenes de legitimidad
democratica, aun a falta de una “democracia” similar a las que hallamos
en la esfera nacional. En los estudios europeos se debaten tres de estos
examenes 0 mecanismos de legitimidad.

El primero de ellos consiste en medir en resultados la eficacia y rendimien-
to de las politicas europeas, por ejemplo la regulacién del mercado tnico o la

16 En particular, Weiler, 1995 y Grimm, 1997.
17 Risse 2010, 2015.
18 Nicolaidis, 2013.
19 Collignon, 2004.
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politica monetaria comun. El segundo es la representatividad y respuesta de
la UE con respecto a las demandas e inquietudes politicas de sus ciudadanos,
que institucionalmente se basa en su participacién indirecta en el Consejo
y directa en el Parlamento. Suele teorizarse que estas consideraciones no
son mas que argumentos que permiten un mecanismo pragmatico de com-
pensacion, en el que la mayor representacién en un frente contrarrestaria
la insuficiencia en el otro. Por ejemplo, cuando los organismos supranacio-
nales engendran politicas beneficiosas (es decir, estrategias que ciudadanos
juzgan fructiferas y adecuadas), se considera que esto compensa el hecho
de que los ciudadanos no las han votado®.

El tercer examen comprende lo que yo llamo el “rendimiento” de los
procesos europeos de gobernanza, juzgados por su eficacia, asuncién de
responsabilidad, transparencia y grado de inclusién. Aqui no cabe com-
pensacion, con una legitimidad en el debe y otra en el haber: cuando el
rendimiento de los procesos es de buena calidad, pasan desapercibidos
para el ciudadano medio; en cambio, cuando su calidad es mala, pueden
torcer la percepcion publica de la reaccién europea a los problemas, o tenir
la visién de sus resultados?. En concreto, durante la crisis de la eurozona
han surgido por doquier dudas y preguntas en torno a la calidad de la
gobernanza del BCE, de la Comisién, del Consejo, y de todos ellos a la vez.

No hay una valoracién unanime sobre la legitimidad “de rendimiento”
de los procesos europeos de gobernanza en la crisis de la eurozona. Sigue
habiendo divisién de opiniones, por ejemplo, sobre si el BCE ha sido dema-
siado lento o se ha excedido en términos de politicas monetarias “poco or-
todoxas”; si la flexibilidad de la Comisién ha sido desmedida o insignificante
en su aplicacién de las normas; si el Consejo ha sido demasiado activo, o
todo lo contrario, en su creacién de nuevos instrumentos para bandear la
crisis. Naturalmente, la legitimidad en cuanto a resultados también esté en
tela de juicio, es decir, se cuestiona si las politicas monetarias del BCE, la
supervision de la Comision y la legislacion del Consejo han producido unos
resultados lo bastante buenos en la eurozona. Y, a este respecto, es probable
que la respuesta sea negativa, a juzgar por las tasas globales de crecimiento
econémico y los niveles de pobreza, desempleo y desigualdad®.

Msis all4 del nivel de resultados de la UE y de su rendimiento, hay pro-
blemas relacionados con su legitimidad en origen: se sittian concretamente
en la interseccion entre la “democracia” de la UE y las de sus Estados
miembros, sobre todo en plena crisis de la eurozona. El aumento de las
decisiones intergubernamentales en el Consejo, que centralizé el poder

20 Scharpf, 1999; Majone, 1998.
21 Schmidt, 2018.
22 Pero véase Schmidt, 2015b.
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en manos de los dirigentes nacionales —-por mas que fuera imprescindible
en el punto 4algido de la crisis- actué en perjuicio del procedimiento més
legitimo “en origen”, la codecisién con el Parlamento Europeo. También
corté de raiz la legitimidad “de rendimiento” que trae aparejada la mayor
transparencia, asi como el aumento de la inclusién, al cerrar la toma de
decisiones a los procedimientos pluralistas del Parlamento o de la Comi-
sién, que tienden a escuchar al ciudadano por medio de grupos de interés
y movimientos sociales transnacionales y nacionales. Por afiadidura, el
aumento de la gobernanza supranacional a través del control de la Comi-
sion sobre los presupuestos nacionales en el Semestre Europeo -que la
Comisién veta antes incluso de que puedan debatirse en los parlamentos
nacionales- ha reducido un elemento clave que contribuye a la legitimidad
de dichos parlamentos en origen.

EN LA UE RESULTA MUY DIFICIL
MODIFICAR LOS TRATADOS SIN EL ACUERDO
DE LOS VEINTIOCHO ESTADOS MIEMBROS

Con todo, el escollo mas significativo para los paises subordinados a la
gobernanza supranacional de la UE es que esta carece del principal factor
de legitimidad en origen que si tienen las democracias de los Estados. Las
elecciones nacionales elevan al poder nuevas mayorias, que pueden alterar
las normas y aun eliminarlas. No es el caso de la UE, donde resulta muy
dificil modificar los tratados sin el acuerdo de los veintiocho Estados miem-
bros, a causa del requisito de unanimidad y por el hecho de que algunos
paises estén obligados a convocar referéndums nacionales.

En la politica democratica nacional, cuando la prosperidad se desploma
y las politicas dejan de funcionar, se asume en general que los ciudadanos
elegiran lideres nuevos, comprometidos a transformar las politicas con la
esperanza de que tanto la politica como la economia mejoraran. No ocurre
asi en la Unién Europea, donde la insatisfaccién ciudadana con respecto
a la gobernanza supranacional de la crisis de la eurozona no puede hacer
ni ha hecho gran cosa para modificar las politicas formuladas en el plano
europeo. Independientemente de que el desasosiego ciudadano se haya
expresado por medio de protestas, de votos o incluso expulsando del poder
al gobierno y elegiendo partidos euroescépticos extremistas, ha tenido
poco efecto sobre la toma de decisiones a escala europea. Y dado que la
propia autoridad en este nivel es esencialmente apolitica y tecnocratica,
también tiene el efecto de socavar al partido de gobierno nacional, que es
politico y normativo.

225



EL IMPACTO DE LA INTEGRACION EUROPEA EN LAS DEMOCRACIAS NACIONALES

Retos de la UE para la politica y democracia nacionales

El problema para las democracias nacionales es que la UE ha desequilibra-
do la balanza entre las dos funciones principales de los grandes partidos
politicos en sus relaciones con sus votantes. Cada vez con mayor intensi-
dad, la integracion europea ha obligado a los partidos a primar la respon-
sabilidad sobre la representatividad, ampliando su funcién de gobierno en
detrimento de su capacidad de respuesta a los electorados nacionales?.
La responsabilidad sin representatividad aliena a los ciudadanos, en tanto
que la respuesta sin responsabilidad enfrenta al gobierno nacional con las
normas europeas, con el consiguiente riesgo de sufrir sanciones. La pre-
sion para actuar de manera responsable afecta no solo al gobierno que ha
acordado las politicas, sino también a los partidos de oposicidn, los cuales
pueden haber hecho camparia contra las mismas politicas que después
se veran obligados a aplicar cuando lleguen al poder, aun en contra de “la
voluntad del pueblo”. Como resultado, cambia radicalmente el compromiso
de los Estados miembros para con un gobierno responsable, en perjuicio
de la capacidad de escucha del gobierno, lo que conduce a la “politica de
la opcidén obligatoria”?. En consecuencia, en el mismo momento en que
los electorados nacionales claman por una participacién mas local en las
decisiones que les afectan en su vida, los gobiernos se ven forzados a poner
por obra decisiones que salen de la UE, que pueden no coincidir con la per-
cepcion interna de qué politicas producirian en su opinién unos resultados
satisfactorios y adecuados.

Politica y tecnocracia europeas contra politica nacional

Para comprender cabalmente lo que esto significa hemos de considerar la na-
turaleza fragmentaria de la democracia europea en su conjunto, de miiltiples
niveles, en la que la politica queda fundamentalmente en un plano nacional,
en tanto que la formulacién de politicas ha ido ascendiendo de forma cre-
ciente a la esfera de la UE. En otras palabras, el &mbito nacional se carac-
teriza cada vez mas por la “politica sin politicas”, con la eliminacién de una
politica tras otra de la competencia nacional. La consecuencia es que esto
ha vaciado gradualmente de contenido la politica nacional, ha empobrecido
el debate politico en los paises y ha abierto camino a la protesta populista.
Al mismo tiempo, el nivel europeo consiste en “politicas sin politica”: en el
Consejo, los lideres tienden a evitar el lenguaje de la izquierda o la derecha

23 Mair, 2013; Mair y Tomlinson, 2011.
24 Laffan, 2014.
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al hablar de sus intereses nacionales; la Comisiéon Europea se expresa en
el lenguaje de la tecnocracia, y el Parlamento, cuando no esté totalmente
fuera de juego, emplea el lenguaje del interés publico®. Esto desemboca
en unos debates europeos en torno a estrategias practicas, que estan des-
politizados y hacen uso de argumentos eminentemente técnicos ajenos al
corazoén de los ciudadanos, mas acostumbrados a la bifurcacién ideolégi-
ca en los debates nacionales; los pueblos suelen disentir de las politicas
europeas por razones de izquierda o derecha, y habitualmente esperan
argumentos normativos que armonicen bien con los valores nacionales y
con las inquietudes politicas.

Con este lenguaje y este discurso apoliticos y tecnocraticos los lideres
nacionales pueden reformular en clave nacional los debates europeos en los
términos que mas les convienen de cara a su politizado publico local?. El
hecho de que los lideres de los Estados miembros suelan referirse siempre
ala UE para atribuirle culpas (“Bruselas me ha obligado”) o para arrogarse
meéritos (sin mencionar el papel de 1a UE) no hace otra cosa que agravar el
problema de la percepcién publica de la Unién. Y ademas hace el juego a
la narrativa populista, que responsabiliza de todos los males nacionales a
Europa y a los politicos que la obedecen.

Sin embargo, y aqui esta el busilis, por més que el discurso europeo pue-
da parecer apolitico y tecnocratico, una suerte de “politicas sin politica”,
el contenido real de las estrategias si es incuestionablemente politico. Las
politicas econémicas, sobre todo en la reaccién a la crisis de la eurozona,
se han formulado como inevitables —-“no hay otra alternativa”- pero en
realidad son de corte conservador, y siguen principios de orden liberal
centrados en la necesidad de “dinero sélido” y “finanzas estables” desde el
punto de vista macroeconémico, y en programas neoliberales orientados
a la “reforma estructural” del mercado laboral y del estado del bienestar.
Por aniadidura, mientras que las estrategias si son de indole politica en
este sentido, el propio neoliberalismo en su forma mas extrema puede
aparecer como antipolitico e incluso como antidemocratico, imponiendo
el principio de que la autoridad tecnécrata, que se vale de instituciones
no votadas llevadas por expertos, resuelve mejor los problemas que la
autoridad politica, poblada por “parasitos”?”. Crucialmente, aunque los
responsables no compartan esta filosofia del neoliberalismo antipolitico
en su version extrema, la obedecen imponiendo a sus territorios naciona-
les politicas decididas en Bruselas. Las razones tecnocraticas de la UE
parecen muchas veces tener preferencia sobre las inquietudes normati-

25 Schmidt, 2006, pags. 21-29.
26 Schmidt, 2006; J-C Barbier, 2008.
27 Gamble, 2013; Schmidt y Woll, 2013.
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vas de los ciudadanos, eclipsando sus preocupaciones politicas porque no
pueden modificar las medidas desde su enfoque nacional. Aqui es donde
la politica “responsable” sustituye a la “representativa”, y la politica de
la “opcién obligatoria” implica que los lideres adoptan medidas que los
partidos y parlamentos nacionales no han generado ni debatido, y que el
publico puede rechazar®.

Esta creciente preeminencia de la tecnocracia sobre la politica de los
grandes partidos nacionales es un factor esencial de la crisis de la politica
nacional de partido. Puesto que cada vez mas decisiones tecnocraticas
tomadas en el nivel europeo, aparentemente despolitizadas, se han trans-
formado en medidas locales sin debate ni participacién real de los parla-
mentos, la politica nacional de partido se ha ido debilitando, y con ella la
democracia nacional. Las definiciones de democracia basadas en la esfera
politica de partidos asumen que estos proporcionaran tanto mediacién po-
litica —sumando y articulando concepciones rivales del bien comtin- como
un marco procedimental que respete los valores constitutivos de la demo-
cracia, incluidos los principios del debate parlamentario, las reglas de la
toma de decisiones y el reconocimiento de la legitimidad de la oposiciéon.
La tecnocracia de nivel europeo, al marginar tanto la mediaciéon como el
debate nacionales, debilita por tanto la democracia nacional de partidos.

Hay otro problema atin mayor: la creciente tecnocracia, y la menguante
politica de partidos, han propiciado el ascenso del populismo. En el punto de
mira de los populistas esta la politica de partidos, a la que acusan de estar
dominada por élites egoistas y corruptas que no tienen ningtin interés real
por “la gente”. La ironfa es que también la tecnocracia tiene en la diana a la
politica de partidos, considerada ineficaz y abusiva (esto es, corrupta). Tec-
nocracia y populismo son cosas muy distintas: pero el peligro de la tecnocra-
cia es que, cuando es excesiva, socava la politica representativa basada en los
partidos, al tiempo que incrementa el apoyo de los populistas®;y una dosis
excesiva de populismo puede llevar a la desestabilizacién de la democracia.

La creciente inestabilidad politica europea y el ascenso del euroescepticismo

El resultado final es una creciente inestabilidad politica derivada de la
sensacién que tienen los ciudadanos de que sus preferencias —expresa-
das mediante las urnas, la negociacién colectiva o el activismo social- no

28 Laffan, 2015.

29 Bickerton e Invernizzi Accetti, 2015.
30 Bickerton e Invernizzi Accetti, 2015.
31 Mair, 2013.
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cuentan®. Los ciudadanos castigan cada vez mas y con mayor intensidad
a sus politicos nacionales; lo que provoca una alternancia creciente de
partidos en el poder®. La volatilidad politica se ha hecho la norma, tanto
en la periferia como en el centro, sobre todo desde la crisis de la eurozona.
El caso de Francia es paradigmatico: el presidente Sarkozy fue el segundo
dignatario de la quinta Republica en no renovar mandato; el presidente
Hollande ha registrado el peor nivel de popularidad de todos los jefes de
Estado de la quinta Republica (hasta un 12% en noviembre de 2014, aun-
que luego volvié a subir a un 20%, atin muy bajo, en abril de 2015). Los
gobiernos son mas fragiles en general, y muchas veces penden de un hilo
en cuanto a sus mayorias, en tanto que los grandes partidos han hallado
cada vez mas dificultades para formar gobierno, como ocurrio en el caso
de las elecciones italianas de febrero de 2013. Todavia mas problematica
para la UE es la posibilidad de que surjan gobiernos mas antidemocraticos
o intolerantes, como ha sucedido en Hungria. Se observan sefiales bastante
mas preocupantes con el ascenso de partidos de ultraderecha, como pue-
de ser el caso del neonazi Amanecer Dorado en Grecia, con un 9% de los
votos en las elecciones de junio de 2012, y atin por encima del 7% en las de
septiembre de 2015.

Un creciente sentimiento euroescéptico o incluso antieuropeo (y no so-
lamente antieuro) viene de la mano de la inestabilidad politica que se ha
agravado con el transcurso de la crisis en la eurozona. El “gigante dormi-
do” de las discrepancias en los partidos a causa de la UE y el euroescep-
ticismo, que los analistas anuncian hace ya tiempo, se ha despertado por
fin®, Este fenémeno se observa no solamente en las crecientes disensiones
en torno a la UE en el seno de las grandes formaciones, sino también, mas
significativamente, en el ascenso de partidos extremistas, que incluyen
no solamente a los ultraderechistas sino también a los populistas menos
radicales de derecha (como el Frente Nacional en Francia o el partido de
Geert Wilders en los Paises Bajos), de izquierda (como Syriza en Grecia
o Podemos en Esparia), y en lo que podriamos llamar el “centro radical”,
maés dificil de etiquetar (como el Movimiento Cinco Estrellas en Italia, el
partido Alternativa para Alemania e incluso el UKIP en el Reino Unido). Lo
maés relevante es que estos partidos existen no solo en los paises mas dura-
mente golpeados por la crisis, en el sur y el este de Europa, sino también
en aquellos que no la han sufrido practicamente en términos econémicos,
sobre todo en el norte de Europa. Esto incluye no solo a Escandinavia®,
con la irrupcién de Verdaderos Finlandeses en las elecciones de 2011, los

32 Bosco et al., 2012.
33 Franklin y Van der Eijk, 2007.
34 Taggart y Szczerbiak, 2013; Usherwood y Startin, 2013.
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Democratas Suecos en los comicios de septiembre de 2014 y la histérica
victoria del Partido Popular danés en los plebiscitos de junio de 2015, que lo
convirtio en el segundo partido del pais y precipité la caida del gobierno de
centro izquierda. Incluso Alemania, que parecia vacunada contra la ultrade-
recha, presencio el ascenso meteérico de AfD (Alternativa para Alemania)
en 2014, junto con un movimiento extremista antiinmigracién, Pegida.

Los resultados de las elecciones al Parlamento Europeo también fueron
un signo del aumento del euroescepticismo, sobre todo con el triunfo del FN
de Marine Le Pen en Francia y del UKIP de Nigel Farage en el Reino Unido;
aunque la masiva victoria del 40% del presidente Renzi para los socialdemé-
cratas del Partido Demécrata (PD) en la pugna italiana (suceso inédito en
dicho pais desde la Segunda Guerra Mundial) sugiere que hay esperanzas
para los partidos centristas cuyos lideres prometen hacer oir las opiniones
nacionales en la UE y conseguir que la democracia nacional funcione mejor.

Lo que es mas importante, aunque la desilusion publica con la UE en
cualquiera de sus variantes se aprecia sobre todo en el ascenso de los par-
tidos extremistas y populistas, especialmente en la ultraderecha®, también
se puede percibir en la polarizacién de las opiniones en todas las esferas
publicas nacionales, en particular entre el norte y el sur de Europa®. Esta
polarizacién se aprecia asimismo en las posiciones ciudadanas, cada vez
mas escindidas entre una idea més cosmopolita y abierta de Europa y una
visién mas cerrada y xen6foba®, asi como en los debates publicos, cada vez
mas politizados, en torno a la UE y las cuestiones que le atafien. Esto ha
afectado tanto a los paises de la eurozona como a los demas, poniendo en
buena medida al sur en contra del norte, con un aumento de los debates
centrados en cuestiones de soberania nacional, ya sea contra la imposi-
cién de austeridad “del norte” por parte del publico de los paises del sur,
o contra una mayor institucionalizacién supranacional y la concesién de
rescates por parte del publico del norte; y esto a pesar de que las élites
politicas responsables de la gestién de la crisis han centrado esencialmente
sus argumentos en la eficacia econémica y politica®.

Las encuestas de opinién documentan con gran claridad esta decepcién
publica con la UE, y también con los gobiernos nacionales®. El Eurobaré-
metro demuestra la masiva pérdida de confianza tanto en los gobiernos
nacionales como en la UE a lo largo del tiempo, sobre todo con la crisis de
la eurozona. La confianza en Europa cayé desde un maximo del 57% en la
primavera de 2007 a un minimo del 31% en la de 2012, y la situacién per-

35 Gomez-Reino y Llamazares, 2013.
36 Kriesiy Grande, 2015.

37 Kriesi et al., 2008.

38 Kriesi et al., 2012; Kriesi, 2014.

39 Hobolt, 2015.
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maneci6 sin variaciones entre 2013 y 2014; en tanto que la confianza en los
gobiernos nacionales cay6 desde un maximo del 43% en la primavera de
2007 al 24% en el otofio de 2011, y a un porcentaje atin menor, el 23%, en el
de 2013%°. Estas visiones negativas de la UE se hacen evidentes también en
la pérdida de apoyo del proyecto europeo, con un descenso de la imagen
positiva de la UE de un 52% en 2007 a un 30% en 2012, en tanto que la
imagen negativa creci6 del 15 al 29% durante el mismo periodo, empatando
con las respuestas positivas®.

LAS ENCUESTAS DE OPINION
DOCUMENTAN UNA DECEPCION PUBLICA CON
LA UEY LOS GOBIERNOS NACIONALES

Hasta finales de 2014 no mejoré la opinién publica, cuando la confianza
depositada en la UE salté seis puntos, hasta el 37% en el otorio de 2014, y
la otorgada a los gobiernos nacionales subié también seis puntos, hasta el
29%, en el mismo momento®. Esto puede deberse a varias circunstancias: la
sensacion de que Europa por fin ve el final del tunel de la crisis econémica;
el pensamiento de que la politica sf importa, con una mayor politizacién de
los debates en el Consejo Europeo entre los lideres en torno a la flexibilidad
y en el Parlamento con las elecciones; o la impresion de que las politicas
pueden cambiar, en vista del anuncio del BCE de expansién monetaria y la
anticipacién de la llegada de una nueva Comisién que promete inversioén y
crecimiento. Dicho esto, también podria tratarse de un efecto pasajero en
las encuestas de opinion.

Ademas, aunque sigue existiendo un fuerte apoyo en defensa del euro,
con cifras tales como el 69% en Grecia, 67% en Espania, 66% en Alemania,
64% en Italia y 63% en Francia, esto solo sugiere que los ciudadanos no ven
la salida del euro como una alternativa realista, y no que estén satisfechos
con las politicas relacionadas con la divisa comin*®. Muy al contrario, una
encuesta de opinién de Gallup realizada en septiembre de 2013 mostré que
la mayoria de los europeos (el 51% de los encuestados) no pensaba que la
austeridad estuviera funcionando, en contraste con una minoria del 34%
que si la consideraba eficaz aunque a largo plazo, y un porcentaje muy pe-
queno del 5% que opinaba que si funcionaba®. Asf pues, éc6mo se explica

40 Eurobarémetro EB 82.

41 Eurobarémetro EB 78, diciembre de 2012.

42 FEurobarémetro EB 82, 2015.

43 Pew Survey, mayo de 2013.

44 Encuesta de Gallup, <http://www.scribd.com/doc/172138343/Gallup-Debating-Europe-Poll-Aus-
terity-Policies>, septiembre de 2013.
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que se mantenga el apoyo? Existen datos que sugieren que, aunque los
ciudadanos siguen a favor del euro, sus razones guardan cada vez menos
relacién con el vinculo entre esta moneda y la identidad y cada vez mas con
el interés. Una légica utilitarista, y no identitaria, resulta una explicacién
mucho mas verosimil de por qué, pese a la crisis, el apoyo se ha mantenido
fuerte, aunque el publico puede estar cada vez més insatisfecho con los
efectos del euro®.

EL FUERTE APOYO EN LA
DEFENSA DEL EURO SOLO SUGIERE QUE
LOS CIUDADANOS NO VEN LA SALIDA
COMO UNA ALTERNATIVA REALISTA

Mientras tanto, los sindicatos se encuentran con que lo tinico que pueden
hacer es acordar concesiones sin ganar nada a cambio, como ha sido el
caso del acuerdo de pensiones de Esparia y el acuerdo de Croke Park en
Irlanda. Al mismo tiempo, los movimientos més sociales, como los “indig-
nados” espafoles, solo han logrado movilizar a la ciudadania en protestas
y manifestaciones que no les han reportado nada mas que, en ocasiones,
salir en las noticias?®; aunque en algunos casos el fenémeno ha llevado a
la creacion de nuevos partidos politicos, cuyos mayores exponentes son
Podemos y Syriza. Pero otro problema es la represion de este tipo de mo-
vimientos. El Consejo de Europa (2013) ha criticado a los gobiernos de los
Estados miembros por saltarse los canales regulares de participacién y
didlogo social bajo el pretexto de emergencia financiera nacional, con du-
ras respuestas contra los manifestantes y conculcacién de la libertad de
expresién y de reunién, asi como reducciones en la libertad de los medios
de comunicacion, sobre todo en los canales publicos.

Ascenso de los populismos extremistas en Europa

La autocomplacencia seria un error ante el ascenso de los populismos ex-
tremistas. Los partidos de estas idelologias no se limitan a desvanecerse
cuando los tiempos mejoran, tal como demuestra la experiencia de los afios
de bonanza, a principios y mediados de la década de 2000. Una vez que
entra el populismo, no es facil desalojarlo. Los partidos ultraderechistas
que tanto prosperaron en esa década a fuerza de discurso identitario cen-
traron su atencién en combatir la inmigracién, y la pertenencia a la UE
solo ha servido para afiadir escepticismo sobre el euro a su lista de quejas.

45 Hobolt y Wratil, 2015.
46 Armingeon y Baccaro, 2013.
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Ademas, con la crisis de otofio de 2015 derivada del masivo flujo de refu-
giados e inmigrantes del norte de Africa y de Oriente Medio, los partidos
populistas de ultraderecha en particular han seguido medrando merced
a un problema que llevan mucho tiempo explotando en provecho propio.

El populismo no deberia verse como un fenémeno totalmente negativo;
puede tener efectos beneficiosos, tales como dar voz a grupos insuficien-
temente representados, movilizar e incluir a secciones marginales de la
sociedad, y aumentar la responsabilidad democrética planteando cuestiones
pasadas por alto o esquivadas por los grandes partidos’. En particular la
extrema izquierda, con su activismo sobre la base de la justicia social y los
derechos humanos, y contra las desigualdades provocadas por la creciente
dominacién del capitalismo financiero y sus ciclos de bonanzas y crisis, o
por la falta de una tributacién progresiva, puede servir de acicate para los
grandes partidos, tanto en la derecha como en la izquierda. No obstante, hay
menos partidos de ultraizquierda con un seguimiento popular significativo
(salvo en los casos de Grecia y Espafia) que partidos de ultraderecha. Estos
son los que parecen haber ejercido mayor influencia en los debates politi-
cos hasta ahora, acercando a los grandes partidos de centro derecha a sus
posiciones, sobre todo con respecto a la inmigracion y la libre circulacién o
los derechos de las minorias. Ademas, en la izquierda, el ascenso del extre-
mismo ha planteado un dilema a los partidos de centro izquierda: moverse
hacia la izquierda y en consecuencia cuestionar los acuerdos europeos, o re-
sistir este movimiento y dejar que se debilite 1a base de votantes o perder el
apoyo de parte de su electorado tradicional. Igualmente, la posible victoria
de uno de los partidos populistas antieuropeos en las elecciones nacionales
en los préximos anos podria ser muy problematica no solamente para el
pais afectado —sobre todo si es una coalicién con un partido ultraderechista
que trataria de aplicar sus visiones discriminatorias o antieuropeas-, sino
también para la UE, dadas las normas procedimentales que confieren a los
paises individuales el poder del veto sobre los tratados.

Los tinicos signhos posibles de esperanza con respecto a los partidos po-
pulistas han sido Syriza en Grecia y Podemos en Espana, que parecen
decididos a convertirse en los nuevos partidos de centro izquierda, re-
emplazando respectivamente al moribundo partido socialista griego, el
PASOK, y al PSOE espaniol. Lo que ha otorgado credibilidad a estos nuevos
partidos ante grandes segmentos del electorado no es solo que han plan-
teado abiertamente preguntas dificiles sobre el reparto de los costes de
la consolidacién fiscal, sino también el hecho de que su exclusién inicial
del poder los ha situado en una buena posicién para emitir una critica ra-
dical del comportamiento parasitario de los grandes partidos, del Estado

47 Mudde y Kaltwasser, 2012.
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y de las élites tecnécratas. En lugar de preocuparnos por el radicalismo
de estos nuevos partidos, deberiamos reconocer que podrian ser los que
realmente conduzcan a una renovacién real de la politica de sus paises, y
generen unas “reformas estructurales” mas llevaderas para el ciudadano,
centradas en reducir la corrupciéon, mejorar la recaudacion fiscal y pro-
mover la justicia social.

Con la victoria electoral de Syriza en las elecciones generales griegas y la
de Podemos en las municipales (cuyo maximo exponente ha sido la alcaldia
de Madrid) se pondra a prueba la capacidad de estos partidos de cumplir
sus promesas. Pero ain es demasiado pronto para decir cual sera su efecto,
aunque las prolongadas negociaciones de Syriza con la UE con respecto a
un nuevo paquete de deuda sugieren que el Gobierno intenté en vano cam-
biar tanto la narrativa de las politicas como la agenda de la eurozona. Esto
nos lleva nuevamente a las relaciones de poder en la UE y, en este caso, al
Consejo de Ministros de la eurozona, en el que volvié a dominar Alemania
con aliados de coalicién de los paises del centro y este de Europa, como los
paises balticos o Eslovaquia, ademas de Finlandia y los Paises Bajos.

La “tragedia griega” que ha tenido lugar en la primavera-verano de 2015
obedeci6 a que Syriza no comprendié bien el duro juego que se estaba de-
sarrollando —sobre todo por parte de Wolfgang Schéuble, el ministro ale-
man de Finanzas, que al final resulté ser el jugador supremo*-, aunque
también es preciso admitir que Alexis Tsipras, el presidente griego, hizo
asimismo su apuesta: convocé un confuso referéndum en su pafs, en el que
hizo camparia por el voto negativo para obtener una baza reforzada en la
negociacién europea; pero gané el “si” (contra la austeridad, pero a favor de
permanecer en el euro), y el primer ministro volvié a Bruselas con peores
cartas, y con un pafs en peor situacion econémica. El Gobierno griego no
esperaba que los demaés paises, sobre todo los del sur de Europa, respalda-
sen a los ministros de Finanzas insistiendo en la “responsabilidad” de seguir
las normas europeas por encima de la voluntad expresada en las urnas por
los ciudadanos griegos. Esto puede tal vez calificarse de ingenuidad, toda
vez que el Gobierno griego no se estaba limitando a pedir que los Estados
miembros de la UE aceptasen el voto democratico de otro pafs para poner
fin a su programa de ajuste: lo que se estaba pidiendo a los ministros de
Finanzas de la eurozona era suspender las normas europeas de austeridad
y las reformas estructurales, acordadas por todos ellos, que esos mismos
ministros habian impuesto en sus propios paises. No fueron solamente los
irlandeses y los portugueses, recién salidos de sus respectivos programas
de ajuste, los que se negaron a aflojar las cuerdas a Grecia; lo hicieron hasta
los italianos y los franceses, que anteriormente habian pedido a voces una

48 Sauerbrey, 2015.
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mayor flexibilidad en la aplicacién de las normas, pero que también estaban
comprometidos a impulsar las reformas en casa. Transigir con Grecia hu-
biese sido una decisién con consecuencias incontroladas en el resto de los
paises en torno a las reformas pasadas y presentes en virtud de las normas
de la UE. Ademés, podria haber dado oxigeno a los populismos extremistas
para utilizar la excepcion griega como argumento para pedir el fin de los
programas europeos en sus propios paises, sobre todo en el caso de Espa-
na, en la que Podemos se habia convertido en una amenaza seria para el

EL POPULISMO PUEDE TENER EFECTOS
BENEFICIOSOS: DAR VOZ A GRUPOS POCO REPRESENTADOS,
MOVILIZAR A SECCIONES MARGINALES Y AUMENTAR
LA RESPONSABILIDAD DEMOCRATICA

Gobierno conservador de Mariano Rajoy. Era preferible abrir la puerta al
grexit, por lo menos en opinién del ministro alemén de Finanzas, quien, en
respuesta al argumento de Tsipras de que tenia el mandato democratico de
exigir el cambio en Europa, le respondié: “a mi también me han elegido”.

Para Syriza, la principal cuestion va a ser si consigue erigirse en un parti-
do politico fiable, capaz de aplicar politicas sin incumplir sus promesas; algo
que lo llevara por la espinosa senda de compatibilizar la responsabilidad,
aplicando de manera creible el acuerdo de rescate, con la atencién a las
preocupaciones de los ciudadanos. En otras palabras, éserd Syriza capaz
de introducir las imprescindibles reformas en materia de anticorrupcion,
fortalecimiento de la capacidad administrativa del Estado, recaudacioén fis-
cal y salida de la depresién econémica, a pesar de la continuada austeridad
demandada por los lideres de la eurozona y consagrada en el paquete de
rescate que han firmado? Las nuevas elecciones en septiembre de 2015, que
han vuelto a llevar a Syriza al mando, desprovista ahora de algunos de sus
elementos més radicales, han dado al menos al primer ministro el mandato
de aplicar el programa; baza que no tenia cuando fue elegido en febrero de
2015 con la promesa de poner fin al programa de austeridad.

No obstante, con la excepcion de Grecia, considerar al populismo como
el agente que devolvera la politica de partidos a su justo lugar en la UE
es la visién optimista. La pesimista es que el declive de la politica tradi-
cional —cuyo comienzo se hizo evidente ya en los afios noventa del pasado
siglo- sigue a buen ritmo; y con él la creciente inestabilidad relacionada
con la mediatizacién de la politica que permite prosperar a los partidos
populistas®. A escala europea, la visién pesimista es el enquistamiento

49 Financial Times, 15 de junio de 2015.
50 Kriesi, 2014.
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de una situacién en punto muerto, sin consensos nuevos sobre la mejor
manera de reformar, con la continuacién de las diferencias entre centro y
periferia. Més aun, si los extremistas de la derecha euroescéptica entran
en gobiernos de coalicién en uno o més Estados miembros, diremos adiés
al progreso de la gobernanza en la UE y en la eurozona, con efectos perju-
diciales en todos los sentidos.

Conclusioén: écual es el futuro de Europa y las democracias nacionales?

Con el tiempo, los ciudadanos han llegado a percibir a la Unién Europea
cada vez mas lejana (esto es, tecnocratica), y a los gobiernos nacionales cada
vez menos atentos a sus problemas, sobre todo en plena crisis de la euro-
zona. Esto se ha traducido no solo en una creciente pérdida de la confianza
en la UE y en los gobiernos nacionales, sino también en una inestabilidad
mucho mayor en la politica nacional, con el crecimiento del populismo.
Los grandes partidos y la politica tradicional se han debilitado progresi-
vamente, y los gobiernos han sido expulsados del poder cada vez mas a
medida que los partidos extremistas con mensajes antieuro y anti-Europa
han ganado atencién, votos y hasta escanos, tanto en los parlamentos na-
cionales como en el europeo. Lo que es mas, crece también la desconfianza
entre paises, poniendo al norte contra el sur con la crisis de la eurozona,
y también a la Europa central y oriental (PECO), junto con la del norte,
en contra de la del sur en la dltima crisis griega; aunque esta alianza ha
cambiado con el actual problema migratorio, que al parecer ha alineado a
los PECO y al Reino Unido contra todos los demaés.

Dicho esto, la UE no ha afectado de la misma manera a todas las demo-
cracias nacionales. Algunos paises han mantenido esencialmente, o incluso
mejorado, sus facultades y practicas democraticas; otros en cambio han
sufrido una merma de sus poderes democraticos y se han vaciado de con-
tenido, sobre todo en el caso de aquellos que estaban sujetos a programas
de ajuste asociados con los rescates. Las mayores diferencias se dan entre
Alemania y Grecia. Alemania ha podido blindar su democracia nacional
al tiempo que defendia sus preferencias para las reglas de la eurozona,
en tanto que su Tribunal Constitucional, més activo, ha vetado una y otra
vez la legislacién europea cuando se trataba de salvaguardar las normas
democraticas alemanas. En cambio, los sucesivos gobiernos griegos pare-
cen haber cambiado la autonomia democratica por solvencia econémica
y se han hecho cada vez més responsables de las politicas, al tiempo que
renunciaban a atender las necesidades y demandas de sus ciudadanos, lo
que ha culminado en el acuerdo del partido de ultraizquierda, Syriza, para
seguir haciendo lo mismo.
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Por tanto, la UE se enfrenta hoy al desafio de cémo devolver el vigor a las
democracias nacionales en toda Europa, sin dejar por ello de reequilibrar
la “democracia” de la UE, de tal manera que permita a los planos europeo
y nacional interactuar productivamente dentro de las nuevas realidades
europeas. Para ello, la politica de grandes partidos exige fortalecimiento
y renovacion para enfrentarse a dos adversarios muy distintos: la tecno-
cracia y el populismo.

Durante mucho tiempo, el mito de la UE mantenia que es capaz de sacar
lo mejor de si misma en los momentos de crisis, avanzando a grandes pasos
hacia formas mas profundas de integraciéon que resuelvan los problemas
existenciales que en ese momento la aquejan. Esta vez puede ser distinto
(si es que ese mito ha sido cierto alguna vez)®. En la crisis de la eurozona,
en lugar de resolverla con buenos efectos (legitimacién por resultados),
Bruselas puede haberla prolongado mediante procesos de gobernanza y
politicas centradas en la austeridad y en la reforma estructural. Esto tam-
bién ha creado graves problemas para la legitimidad nacional en origen,
dejando a los gobiernos nacionales en muy mala situacién, mas divididos
que nunca entre su responsabilidad de cumplir los pactos europeos y su
representatividad para con los ciudadanos; lo que no hace otra cosa que
alimentar mas ain la desafeccion de estos por la idea europea. El recurso
a la tecnocracia, que en la crisis de la eurozona ha significado un érdago
de las normas (de rendimiento), solo ha conseguido avivar el fuego del
populismo, en detrimento de la politica y de la democracia nacional.

Asi pues, {qué podemos hacer? Como minimo, la UE necesita renovarse
en términos de politicas y procesos, seguramente descentralizando més
la responsabilidad sobre las estrategias en el plano nacional para lograr
una mejor representatividad de los ciudadanos, mientras que al mismo
tiempo debe seguir garantizando la coordinacion en la esfera europea. Pero
para esto, asi como para las muchas otras iniciativas que necesitamos, la
UE tendria primero que contar con lideres con una nueva visién y una
nueva narrativa sobre qué es Europa, qué deberia hacer, y hacia dénde se
encaminan sus pasos, los cuales, por el momento, brillan por su ausencia.

ARTICULOS RELACIONADOS:

De Estados nacién a Estados miembros: la integracién
europea como transformacién de los Estados

La sociedad civil y la ampliacién de la UE

Reglas, cooperacidon y confianza en la eurozona
51 Matthijs y Parsons, 2015.
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LA SOCIEDAD CIVIL Y LA
AMPLIACION DE LA UE

Introduccién

Tradicionalmente, la politica de ampliacién de la Unién Europea se ha
descrito como su politica exterior mas exitosa, ya que ha logrado lanzar
la expansién de los ideales democraticos a lo largo y ancho del continente
europeo. La capacidad de esta institucién para difundir de forma pacifica
esos ideales se deriva de la condicionalidad politica que determina la adhe-
sién de cualquier pais a la Unién, la cual exige de cualquier candidato!
que avance hacia la convergencia con los principios de democracia, libre
mercado y proteccién de los derechos humanos. El alcance de su efecto
transformador quedé patente con la denominada ampliacién hacia el este
de 2004-2007, cuando doce paises (de los que diez eran nuevas democra-
cias)® entraron a formar parte de la UE.

UNA SOCIEDAD CIVIL DINAMICA SE
INTERPRETA COMO UNA PRUEBA DE QUE EXISTE
DEMOCRACIA Y UNA BUENA GOBERNANZA

El impulso de la democracia y el apoyo a la sociedad civil han sido ele-
mentos clave que han definido la politica de adhesién desde la ampliacién
hacia el este. Los candidatos deben tener una democracia en funcionamien-
to como requisito politico para ingresar en la Unién Europea, y una socie-
dad civil dindmica se interpreta como una prueba de que existe democracia
y una buena gobernanza, puesto que permite a los ciudadanos asociarse
libremente y tomar parte en la accién civica, ya sea para influir en las
politicas del gobierno o para dar voz a las inquietudes de determinados
sectores de la poblacién. Este interés por la promocién de la sociedad civil

1 Un pais candidato es una nacién que esta negociando su adhesion a la Unién Europea. Ese
estatuto lo otorga el Consejo Europeo basidndose en una recomendacién de la Comisiéon Eu-
ropea. No obstante, el estatuto de pais candidato no supone el derecho automatico a conver-
tirse en miembro de la UE.

2 Se trata de Chipre, la Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia,
Eslovaquia, Eslovenia, Rumania y Bulgaria.
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responde asimismo a dos desafios a los que se enfrenta la Unién Europea.
En primer lugar, la participacion de los actores civicos en el gobierno de
la Unién se ha presentado no solo como un mecanismo para garantizar
una buena gobernanza, sino también como un instrumento util para im-
plicar a los ciudadanos y, de ese modo, combatir el déficit democratico que
se percibe en la Union, asi como su indiferencia por la vida del europeo
medio. En segundo lugar, la expansién territorial de la UE ha generado
mucha controversia entre los ciudadanos de esta. Una reciente encuesta
del Eurobarémetro revela que, a dia de hoy, el porcentaje de encuestados
dentro de la UE que se declara en contra de una ulterior ampliacién (49%)
es mayor que aquel a favor (37%) (Eurobarémetro, 2014, pag. 143). Asi pues,
la UE ha invitado a participar a la sociedad civil con el objeto de fomentar
el debate publico sobre el proceso de ampliacién y, de ese modo, resolver
la creciente oposiciéon tanto dentro de la UE como en los paises candidatos.
Este articulo analiza el papel transformador de la Unién Europea desde
el prisma de la estrategia de promocién de la sociedad civil en los paises
candidatos, impulsada por su politica de ampliacién, y trata de situar ese
anélisis dentro del debate mas amplio sobre la democracia en la UE y la
posicién de su politica de ampliacién tras la crisis financiera. Se trata de
un tema relevante por tres motivos: en primer lugar, porque nos permite
examinar la capacidad de la UE para promover un cambio mas alla de
sus fronteras, con el fin de establecer un modelo concreto de democracia
y de identificar los mecanismos a través de los cuales es posible promo-
ver y respaldar ese cambio. Esto toca un debate académico mas amplio
sobre el poder normativo de la UE, es decir, la capacidad de la Unién para
proyectar sus valores fundamentales por medio de mecanismos de recom-
pensa (ingreso en la UE), apoyo (asistencia financiera) o castigo (demora
del ingreso o suspensiéon de las negociaciones de adhesién). En segundo

LA UE HA INVITADO A LA
SOCIEDAD CIVIL CON EL OBJETO DE
FOMENTAR EL DEBATE PUBLICO SOBRE
EL PROCESO DE AMPLIACION

lugar, porque nos permite discutir aspectos relativos a las tentativas de
la UE de hacer frente a su déficit democratico mediante la promocién del
papel de la sociedad civil y la participacion ciudadana, acercdndonos asi a
un debate més amplio sobre la democracia y la legitimidad en Europa en
un momento en que la integracién europea se ha convertido en un tema
muy controvertido. En tercer lugar, el estatus de la politica de ampliacién
dentro de la UE y su influencia en toda Europa han cambiado de forma
radical como consecuencia de la redefinicion que ha realizado la UE de
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la ampliacién como herramienta politica, de los desafios derivados de la
adhesion de nuevos miembros y de los efectos de la crisis financiera de
2008. El hecho de que la ampliacién ya no sea una de las prioridades poli-
ticas de la UE, sino que haya quedado englobada en una politica europea
de vecindad mas amplia, nos permite reflexionar sobre el modo en que
cambian las prioridades politicas de la UE ante desafios mas inmediatos,
tales como la crisis econémica de la eurozona, la crisis de los refugiados o
las tensas relaciones entre la UE y Rusia.

El articulo comienza con un resumen de las principales caracteristicas de
la politica de ampliacién de la UE, centrandose en la condicionalidad como
instrumento para promover un cambio nacional y en los mecanismos de
desarrollo de capacidades, utilizados para favorecer dicho cambio, como
prueba del poder normativo y transformador de la UE. La segunda parte
del ensayo analiza el motivo por el que la promocién de la sociedad civil
se ha convertido en una preocupacion para la Unién Europea en general,
y en el contexto de su posible ampliacién en particular. La tercera parte
examina la promocion por parte de la Unién Europea de la participacién
de la sociedad civil en los paises candidatos y sus efectos en ella, tanto a
nivel nacional como europeo. La tltima seccién resume las principales
conclusiones y trata de situar el analisis de la ampliacién y la esfera social
en el actual contexto de oposicion y resistencia a la integracién europea,
ademaés de mencionar los principales retos a los que se enfrenta la Unioén.

La politica de ampliacién de la Unién Europea

La Unién Europea ha emprendido varias rondas de ampliacion territorial®
que han aumentado la Unién, de los seis Estados miembros originales, a
los veintiocho actuales. El proceso de ampliacién ha transformado la Unién
Europea al proporcionarle mayor diversidad, y ha tenido profundas im-
plicaciones para la estructura y la definicién de Europa, asi como para la
organizacién institucional y las principales politicas de la Unién. Esta sec-
cién resume las caracteristicas mas importantes de la ampliacion de la UE
como proceso y como politica, centrandose en concreto en el empleo de la

3 La ampliaciéon hacia el norte, ocurrida en 1973, inclufa a Dinamarca, Irlanda y el Reino Unido.
La ampliacién hacia el Mediterraneo tuvo dos fases: en 1981 Grecia se convirtié en miembro,
mientras que Portugal y Espafa se unieron en 1986. La ampliacién hacia la EFTA, que tuvo
lugar en 1995, incluy6 a tres antiguos miembros de la Asociacién Europea de Libre Comercio,
a saber, Austria, Finlandia y Suecia. La ampliacién hacia el este se produjo también en dos
etapas: Chipre, la Reptblica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Es-
lovaquia y Eslovenia entraron en la UE en 2004; y Bulgaria y Rumania lo hicieron en 2007. La
ampliacién hacia los Balcanes se inicié en 2013 con el ingreso en la UE de Croacia.
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condicionalidad como instrumento para promover el cambio en los paises

candidatos y en el desarrollo de capacidades como mecanismo para fortale-
cer las estructuras nacionales en los mismos, incluyendo las organizaciones

de la sociedad civil. Esta parte del capitulo proporciona los antecedentes

necesarios para comprender lo que la ampliacién de la UE nos revela sobre

la integracion europea en general, pero también para exponer la importan-
cia de la sociedad civil como preocupacion para la UE, la cual se analizara

de forma mas detallada en la segunda parte.

La ampliacién de la UE se debe concebir como un proceso y como una
politica al mismo tiempo (véase Juncos y Pérez-Solérzano, 2015). Como po-
litica, la ampliacion se refiere a los principios, objetivos e instrumentos
definidos por la UE con el fin de incorporar nuevos Estados miembros, y
forma parte de una politica europea de vecindad mas amplia de la Unioén.
Se trata de una tipica politica intergubernamental en virtud de la cual los
Estados miembros conservan el monopolio de la toma de decisiones y la
Comisién Europea cumple una funcion delegada, verificando la idoneidad
de los paises para ingresar en la Unién y haciendo las veces de principal
punto de contacto. Una detallada serie de capitulos, cada uno de los cuales
cubre un area distinta de las politicas del acervo, describe las negociacio-
nes de adhesién entre la Comisién, en representacion de la UE, y cada pais
candidato. Una vez que se han negociado todos los aspectos de la adhesién,
el Parlamento Europeo debe aprobar el tratado de adhesién, que deben
ratificar todos y cada uno de los Estados miembros, asi como el pais can-
didato, de conformidad con sus respectivos requisitos constitucionales.
En la mayor parte de los casos, los pafses candidatos han celebrado un
referéndum antes de entrar a formar parte de la UE.

Como proceso, la ampliacién de la UE consiste en la adaptaciéon gra-
dual y progresiva a los criterios de adhesién, emprendida por los paises
que desean convertirse en miembros. Tradicionalmente, en la bibliografia
académica este proceso se ha denominado europeizacion, definido como
un procedimiento unidireccional y asimétrico a través del cual los actores
nacionales adoptan las normas y los valores de la UE y se producen cam-
bios institucionales y politicos. La Unién Europea hace las veces de agente
normativo embarcado en la difusién de las normas democraticas dentro
de su vecindad inmediata (Sedelmeier y Schimmelfennig, 2005). No se
trata de un proceso estatico: los actores nacionales se ven fortalecidos o
debilitados por la integracién europea, y los entornos nacionales ofreceran
distintos grados de resistencia al cambio politico e institucional impulsado
por la UE, al tiempo que se desarrollan nuevas identidades. Este proceso se
torné méas complicado al término de la Guerra Fria, cuando la Unién hubo
de responder a las solicitudes de adhesién de los paises recién democratiza-
dos de Europa central y del este. Con el tiempo, los requisitos de adhesién
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de la UE se han ampliado, y el nimero y la diversidad de los paises que
desean entrar a formar parte de la Unién ha aumentado. Originalmente, el
articulo 237 del Tratado de Roma solo exigia al pafs solicitante que fuera
un “Estado europeo”. El Consejo Europeo de Copenhague de 1993 adopt6
un conjunto de condiciones politicas y econémicas més especificas que
debian cumplir los paises que desearan convertirse en miembros de la UE.
Segun los denominados “criterios de Copenhague”, los paises candidatos
deben contar con instituciones estables que garanticen la democracia, el
Estado de derecho, el respeto de los derechos humanos y la proteccién de
las minorias, una economia de mercado en funcionamiento capaz de hacer
frente a las presiones de la competencia y a las fuerzas del mercado den-
tro de la Unidn, y la disposicién para asumir las obligaciones inherentes a
la condicién de miembro, incluyendo la adhesién a los objetivos de unién
politica, econémica y monetaria, ademés de tener que adoptar el acquis
communautaire® (acervo comunitario).

LA AMPLIACION DE LA UE CONSISTE
EN LA ADAPTACION GRADUAL Y PROGRESIVA
A LOS CRITERIOS DE ADHESION EMPRENDIDA
POR LOS PAISES CANDIDATOS

El principio fundamental que ha impulsado la ampliacién de la UE ha sido
la condicionalidad politica; dicho de otro modo, los Estados solicitantes
deben cumplir ciertas condiciones (a saber, los criterios de Copenhague
descritos mas arriba) antes de poder convertirse en Estados miembros.
La identificacion de este conjunto de criterios llevé a la creacién de un
complejo mecanismo de seguimiento y control gestionado por la entonces
Direccion General de Ampliaciéon (DG Ampliacion)® de la Comision, que
actuaria como un “supervisor”, decidiendo en qué momento los paises
cumplen dichos criterios y si estan preparados para pasar a la siguien-
te fase (Grabbe, 2001, pag. 1020). Este proceso de seguimiento y control

4 Por ejemplo, Marruecos solicité la entrada en la UE en 1987, pero su solicitud fue rechazada
porque no se considerd que fuera un pais europeo. En cambio Turquia, que solicité la adhe-
sién el mismo ano que Marruecos, fue oficialmente reconocido como pais candidato por el
Consejo Europeo de Helsinki en diciembre de 1999, pese a que la identidad europea de Tur-
quia habia sido cuestionada por algunos Estados miembros.

5 Se trata de un término francés que hace referencia, literalmente, al patrimonio de la Co-
munidad. Es el corpus formado por los objetivos, el derecho sustantivo, las politicas y, en
concreto, la legislacion primaria y derivada y la jurisprudencia, todos los cuales forman parte
del ordenamiento juridico de la UE. Ello incluye el contenido de los tratados, la legislacion,
las sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, y los acuerdos internacionales.
Todos los Estados miembros estan obligados a cumplir el acervo comunitario.

6 Ahora denominada DG Politica de Vecindad y Negociaciones de Ampliacién (NEAR).
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se desarrolla segtn los parametros fijados por la Comisién en distintos
documentos: en el caso de los Balcanes occidentales, los Acuerdos de Es-
tabilizacién y Asociaciéon (AEA) y los Acuerdos de Asociacién Econémica
(AAE); y los acuerdos europeos en el caso de la ampliacién hacia el este. Su
cumplimiento es también objeto de seguimiento y control en los informes
anuales de evolucién elaborados por la Comision, en los que se realiza una
evaluacién de los avances de cada solicitante y candidato potencial a lo
largo del ultimo ano. Este seguimiento y control significa que el proceso
de ampliacién adopta un enfoque meritocratico (Vachudova, 2005, pags.
112-13). Pero también refleja la capacidad de la Unién Europea de ejercer
presion sobre los paises candidatos para que pongan en practica reformas,
con el objeto de garantizar el cumplimiento de las normas de la UE a cambio
de la condicién de miembros, el acceso a su mercado, la asistencia técnica
y financiera, y el reconocimiento internacional de su avance hacia la demo-
cracia. Sin embargo, no se trata de un proceso lineal y, cuando los paises
candidatos incumplen sus compromisos, se enfrentan bien a una demora
en la adhesién (como en el caso de Bulgaria o Rumania debido a problemas
con la corrupcidn y la independencia judicial) o bien a una suspension de
las negociaciones, como en el caso de Turquia por la cuestion chipriota. En
palabras de Schimmelfennig y Sedelmeier (2004, pag. 664), la eficacia de
la condicionalidad de la UE depende de la “credibilidad de las amenazas
y recompensas”. La condicionalidad cada vez estad mas cuestionada, a
medida que la credibilidad de la principal recompensa, la pertenencia a
la UE, se vuelve menos evidente para los paises candidatos. Tal y como se
analiza de forma maés detallada a continuacién, las dificultades derivadas
de la incorporaciéon de nuevos Estados miembros tras la ampliacién hacia
el este han hecho que disminuya el entusiasmo dentro de la UE por una
ulterior ampliacién.

La “fatiga de la ampliacion” esté encontrando su reflejo en la “fatiga de
la adhesién” de los paises candidatos, en otras palabras, sin la promesa
tangible de la adhesion, las élites politicas renuncian a embarcarse en la
transposicién e implantacién de las reformas promovidas por la UE y se
limitan a “emitir retéricas declaraciones de intenciones que no llegan a
materializarse de un modo claro” (O’Brennan, 2013, pag. 42). Salvar esa
brecha entre la retérica y la accién constituye uno de los principales de-
safios, y la UE es cada vez mas consciente de la necesidad de aplicar de
forma rigurosa la condicionalidad, asf como de las dificultades y debilida-
des que presentan los paises candidatos a la hora de cumplir los criterios
de adhesion. Por consiguiente, la UE ha definido esos criterios de forma
exhaustiva para incluir condiciones “en parte disenadas para hacer frente a
los problemas de la transformacién y las debilidades de los candidatos” (Di-
mitrova, 2002, pag. 175). En la practica, esto se ha traducido en el desarrollo,
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Debate televisivo en el canal TF1 durante el referéndum francés
sobre la Constitucion europea el 29 de mayo de 2005.

con el tiempo, de un “acervo administrativo”: un conjunto de instituciones
y estructuras administrativas que resultan necesarias para aplicar con
éxito el acervo juridico antes de la adhesién”. Con el objeto de salvar esa
brecha entre la capacidad real de los paises candidatos y los requisitos de
adhesioén, la UE ha puesto en marcha iniciativas de desarrollo de capaci-
dades, destinadas a apoyar tanto a las administraciones publicas como a
los actores de la sociedad civil. Como instrumento politico, el desarrollo
de capacidades ha sido ampliamente utilizado por las organizaciones in-
ternacionales desde la década de 1990 con el fin de hacer posible el cambio
sistémico nacional, reducir la pobreza y promover el desarrollo sostenible
(Black, 2003). Como herramienta politica, presenta algunas caracteristicas
concretas, tales como la de ser sumamente técnica, carecer de mecanismos

7 El Consejo Europeo de Madrid de 1995 puso de relieve que no basta con que los candida-
tos a Estados miembros transpongan la legislacion europea a sus leyes nacionales, sino que
también deben garantizar la infraestructura administrativa y judicial para aplicar el acervo
comunitario. El requisito de adhesién de disponer de la capacidad administrativa significa
que un pais candidato debe poner sus instituciones, su capacidad de gestion, y sus sistemas
administrativo y judicial al nivel de los de la Unién con vistas a implantar el acervo de forma
eficaz y con tiempo suficiente antes del ingreso. El acervo administrativo (también llamado
“acervo institucional y administrativo” desde 1997) (Comisiéon Europea, 1997) se ha carac-
terizado por la ausencia de claridad en lo que respecta a qué implica exactamente y cudles
son sus criterios de medicion, asi como por la necesidad de desarrollar nuevos instrumentos
horizontales para reforzar las capacidades institucionales de los pafses candidatos, a falta de
plantillas juridicas o institucionales especificas que permitirian una aplicaciéon desde arriba
mas rigurosa.
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de presion directa y dar por sentado que aquellos a los que se dirige ca-
recen de recursos, habilidades e informacion suficientes (Papadimitriou

y Stensaker, pag. 3). Si bien fue concebido para producir efectos a largo

plazo, el desarrollo de capacidades no provoca necesariamente un cambio

automatico en el contenido de la regulacién, las normas o las politicas. El

discurso politico que rodea este desarrollo es enormemente positivo en lo

que respecta a su lenguaje de inclusién y cooperacién y democracia, pero

la practica real va mucho mas orientada a la consecuciéon de resultados y
esté fuertemente influida por las prioridades del donante o de la organi-
zacién internacional (Black, 2003, pag. 117). Tal y como se comenta mas

adelante, algunas de esas caracteristicas y discrepancias se aprecian en
las iniciativas de desarrollo de capacidades de la UE para la ampliacion y
la promocién de la sociedad civil.

LA UE ES CAPAZ DE DIFUNDIR SUS
NORMAS EN MATERIA DE DEMOCRACIA, LIBRE
MERCADO Y DERECHOS HUMANOS SIN RECURRIR
AL PODER COERCITIVO MILITAR

En el contexto de la ampliacién, las principales iniciativas de desarrollo
de capacidades de la UE consisten en proporcionar asistencia financiera
através del Instrumento de Ayuda de Preadhesion (IAP) y el instrumento
de Asistencia T'écnica e Intercambio de Informacion (TAIEX) de la Comi-
sién Europea. Por regla general, estos instrumentos incluyen mecanismos
para educar, socializar y transferir experiencia y conocimientos para ayu-
dar a los paises en la aplicacién y el cumplimiento de la legislacién de la
UE, asi como para promover que se compartan sus buenas practicas. Por
ejemplo, TAIEX incorpora el uso de talleres, visitas de expertos e iniciativas
de hermanamiento. En el caso del IAP, su actual programa, que se extiende
hasta 2020, incluye indicadores de desempeno destinados a evaluar si se han
alcanzado los resultados previstos (Comisién Europea, 2015a). De ese modo,
la UE ha sido capaz de ejercer una considerable influencia sobre los sistemas
socioeconémicos y politicos de los paises de Europa central y del este, dado
que el atractivo de la adhesién ha permitido a la Unién “perseguir metas
politicas mas ambiciosas a través de su régimen de ampliaciéon” (Sedelmeier,
2011). Esta manera de proceder ilustra a la perfecciéon como la UE utiliza su
poder de conviccién normativo —capaz de difundir sus normas en materia de
democracia, libre mercado y defensa de los derechos humanos—, mediante la
condicién de cumplir con estos parametros para ingresar en la Unién, pero
también a través de requisitos explicitos en lo que respecta a qué clase de
instituciones o actores podrian estar mejor situados para poner en practica
dichas normas (Manners, 2002). A diferencia de los poderes tradicionales, la
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UE lo consigue sin recurrir al poder coercitivo militar, sino esgrimiendo el
incentivo de la pertenencia a la UE.

La cola de paises que desean entrar a formar parte de la Unidn es bue-
na prueba de que la adhesién continda siendo una opciéon sumamente
atractiva para los paises vecinos de la UES. Sin embargo, hay una serie de
problemas que ponen en tela de juicio la capacidad de la UE para influir
en sus vecinos europeos, al tiempo que cuestionan la importancia de la
ampliaciéon como politica. En primer lugar, la crisis de la eurozona y, en
particular, la situacién de Grecia, asi como la falta de una creencia sélida
en las probabilidades de adhesion, estan afectando a la percepcién de la
UE entre los paises candidatos como garantia de prosperidad econémica
y como motor de reformas. Esa fatiga de la adhesién viene acompanada
de una considerable disminucién del apoyo al ingreso en la UE en los pai-
ses candidatos. Por ejemplo, mientras que los ciudadanos de Macedonia
siguen estando a favor de la integracion en la UE (el 56% considera que
la pertenencia a la UE es “buena”), el apoyo a la adhesién no ha dejado de
disminuir en Turquia, donde solo un 38% considera “buena” la adhesién
a la UE (Eurobarémetro, 2013, pags. 67-8). En segundo lugar, la crisis de
los refugiados pone de manifiesto las limitaciones de la Unién para actuar
enérgicamente y de forma unanime con el fin de hacer frente a la dificil
situacion de los refugiados que solicitan asilo en los Estados miembros, al
mismo tiempo que acentiia gravemente las divisiones entre los antiguos
y los nuevos Estados miembros. En tercer lugar, desde 2004 se percibe la
denominada fatiga de la ampliacion, que hace referencia a una reticencia
general posadhesion, dentro de la UE, a ampliaciones ulteriores, en favor
de un mayor interés por profundizar en la integracién entre los Estados
miembros. Esta actitud se refleja en la disminucién continua del respaldo
a la ampliacién de la UE entre sus ciudadanos, con una ligera mayoria en
su contra (49%), en comparacién con quienes se muestran a favor de ella
(837%) (Eurobarémetro, 2014, pag. 143). Pero también se ha reflejado en el
creciente apoyo a partidos populistas y euroescépticos en la mayoria de
los Estados miembros de la UE (tal y como demuestran los resultados de
las elecciones europeas de 2014), que ven la ampliacién como una fuente
de inseguridad y de mayor presién sobre la inmigracién y los maltrechos
sistemas de bienestar de toda la UE. En cuarto lugar, estas circunstancias

8 Se iniciaron negociaciones de adhesién con Turquia en 2005, con Montenegro en 2012, y con
Serbia en 2013. La Antigua Republica Yugoslava de Macedonia y Albania también son paises
candidatos, si bien atin no se ha fijado una fecha para el comienzo de las negociaciones de
adhesion. Bosnia y Herzegovina y Kosovo tienen el estatuto de “paises candidatos potencia-
les”. Ademas, Ucrania, Moldavia y Georgia han manifestado en repetidas ocasiones su deseo
de convertirse en miembros de la UE alguin dia.
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ponen en contexto el cambio en el enfoque de la ampliacién adoptado por
la Comisién bajo el mandato del presidente Juncker. En su discurso inau-
gural ante el Parlamento Europeo, en julio de 2014, Jean-Claude Juncker
afirmé que: “la UE necesita tomarse un descanso de la ampliacién”, y que
“no habra més ampliaciones durante los préximos cinco afos” (Juncker,
2014, pag. 11). Para los paises que desean entrar a formar parte de la UE,
estos acontecimientos ponen en duda el antiguo compromiso de la Unién
con la ampliacién. En quinto lugar, la anexién de Crimea y la guerra civil
en Ucrania han tensado las relaciones entre la UE y Rusia, tal y como
evidencia la imposicion de sanciones econémicas de la Unién a Rusia y la
respuesta del gigante del este al restringir las importaciones de alimentos
procedentes de los Estados miembros. A medio plazo, y pese a la adver-
tencia de Angela Merkel de que Mosct no puede vetar la expansion de la
Unidn, el enfoque de la ampliacién adoptado en los Balcanes y en relacién con
sus vecinos del este vendra determinado por una Federacion de Rusia cada
vez mas beligerante que considera a Serbia, Moldavia y Georgia como parte
de su esfera de influencia. Por tltimo, y esto es un factor fundamental para
el papel de la condicionalidad como principio que determina la ampliacién,
estamos ante un retroceso democratico en algunos de los nuevos Estados
miembros, tales como Hungria. Si bien la condicionalidad funcioné bien
como principio a la hora de estructurar la adhesién por méritos de los
paises de Europa central y del este, una vez en la UE no todos ellos han
mantenido esos niveles, y la condicionalidad deja de tener verdadero poder
para corregir la situacion. El caso del desafio a derechos fundamentales
clave de la nueva Constituciéon de Hungria, y el modo en que el Gobierno del
Fidesz hace frente a la crisis de los refugiados son dos ejemplos que ilus-
tran hasta qué punto la pertenencia a la UE no necesariamente garantiza
la democracia en los antiguos paises comunistas. La UE ha sido incapaz de
evitar este retroceso democratico y, de forma decisiva, se ha abstenido de
aplicar el articulo 7 del Tratado de la Uniéon Europea (TUE), que permite
al Consejo retirar ciertos derechos a los miembros por violaciones graves
y continuadas de principios democraticos (Sedelmeier, 2014, pag. 106). Tal y
como afirman Juncos y Whitman (2015, pag. 213), “diez arios después de la
ampliacién tipo big bang hacia KEuropa central y del este, hay importantes
lecciones que aprender en lo que respecta a los desafios a que se enfrenta
la condicionalidad de la UE a la hora de promover reformas politicas y
econdémicas nacionales més profundas”. Puesto que la UE considera la
sociedad civil un elemento fundamental de la democracia, no debe sor-
prendernos que haya vuelto la atencion hacia la promocién de su desarrollo
y su participacién politica tanto en los mecanismos de gobernanza de la
UE como en el contexto de la ampliacién. La siguiente seccién aclara por
qué la promocion de la sociedad civil constituye una preocupacién general
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para la UE y, mas concretamente, por qué es una de las dimensiones de su
estrategia de ampliacién.

La promocion de la sociedad civil como

preocupacion para la Uniéon Europea

La sociedad civil es un concepto controvertido que cuenta con una larga
tradicion en la historia del pensamiento politico. En este articulo, se entiende
como una esfera intermedia de la sociedad, bien diferenciada e independien-
te del mercado y el Estado, habitada por grupos mas o menos organizados
que afirman representar, hablar y participar en el proceso de formulacién
de politicas en nombre de distintos sectores de la poblacién. Por lo general,
la sociedad civil se considera un elemento esencial de la democracia, ya que
es el espacio entre las esferas publica y privada en el que se desarrolla la
accion civica (Grugel, 2002, pag. 93; Kaldor, 2003; Putnam, 1993). Ese entu-
siasmo por la sociedad civil (en concreto, desde la década de 1990) entre los
gobiernos y las organizaciones internacionales se explica por tres fenémenos
interrelacionados, a saber, el fracaso percibido de formas tradicionales de
representacion politica, tales como los partidos politicos; el colapso del co-
munismo; y la necesidad de democratizar las organizaciones internacionales,
como es el caso de la Unién Europea. En la practica, el resultado de ese en-
tusiasmo fue la expansién de programas de promocion de la esfera social en

LA SOCIEDAD CIVIL ES EL ESPACIO
ENTRE LAS ESFERAS PUBLICA Y PRIVADA EN EL
QUE SE DESARROLLA LA ACCION CiVICA

los paises en vias de desarrollo desde la década de 1980, y como instrumento

para afianzar la transicién a la democracia tras la caida del muro de Berlin.
En este contexto, el fortalecimiento de la sociedad civil se consideré como

un fin en sf mismo, ademas de como un medio para promover los demas

componentes (como los derechos humanos y unas elecciones libres y justas)

dentro de la agenda de promocién de la democracia (Ishkanian, 2007, pag.
3). La Union Europea se hace eco de ese entusiasmo por las organizaciones

sociales en su politica de ampliacién al afirmar que: “cuando se trata de la

gobernanza democratica, el Estado de derecho y los derechos fundamentales,
incluyendo la libertad de expresién y asociacién y los derechos de las mino-
rias, [la sociedad civil] puede generar una demanda de mayor transparencia,
responsabilidad y eficacia por parte de las instituciones publicas y favorecer
una mayor atencién a las necesidades de los ciudadanos en la formulacién

de politicas” (Comisiéon Europea, 2013, pag. 1).

En el debate académico, el resurgimiento de la sociedad civil tras las
revoluciones ocurridas en Europa central y del este permitié articular
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La presidenta y el primer ministro de Croacia a su llegada a la
firma del Tratado de Adhesidn a la UE el 9 de octubre de 2011.

puntos de vista més criticos que pusieron en entredicho la interpretacion
favorable del término (Kopecky y Mudde, 2003) y dejaron al descubierto
los peligros de una esfera social activa que no necesariamente respalde
ideas y objetivos de democracia, libertad y Estado de derecho (Berman,
1997). Estudios empiricos aportaron pruebas de cémo la sociedad civil
inaugurada por los procesos de democratizacién habia sido ocupada no
solo por actores propios liberales y benevolentes, sino también por otros
que eran de ideologia radical, populista, intolerante y, a menudo, estaban
envueltos en la practica de una politica de protesta (Glenn, 2001, pag. 31).
Tratando de sacar a la luz el “lado oscuro de la sociedad civil”, Kostovicova
(2006, pags. 21, 25-26) utiliza el ejemplo de la Serbia pos-Milosevic como
prueba de cémo esta se debilita por los procesos de democratizacién y
construcecién nacional. De forma similar, el analisis de la intervencién de
donantes internacionales en la promocién del espacio civico a escala nacio-
nal ha provocado criticas, las cuales alegan que los actores externos, tales
como la UE, promueven un tipo concreto de grupos de la sociedad civil
que estan circunscritos, subordinados y determinados por las prioridades
de esos mismos donantes internacionales (Gershman y Allen, 2006; Fagan,
2005). Consciente de ello, la Unién Europea se ha mostrado tltimamente
mas receptiva a la posibilidad de que la influencia externa no baste para
reforzar la sociedad civil, al tiempo que advierte de que “los donantes
externos pueden ejercer una influencia excesiva en las actividades de la
esfera civica. En algunos casos, las organizaciones que dependen en exceso
de la financiacién internacional o de fondos publicos nacionales dificil-
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mente pueden considerarse verdadera sociedad civil y corren el riesgo de
deslegitimar sus actividades a los ojos de la opinién publica” (Comisién
Europea, 2013, pag. 3).

Para la Unién Europea, la promocién de las organizaciones sociales cons-
tituye una prioridad, en primer lugar, como mecanismo politico para atajar
el déficit democratico que se percibe en ella y, en segundo lugar, como
instrumento para el fomento de la democracia dentro de su estrategia de
ampliacién. Estas dos preocupaciones estan estrechamente relacionadas
entre siy son el reflejo de dos de los fenémenos mas amplios identificados
mas arriba, a saber: la necesidad de democratizar las organizaciones inter-
nacionales debido a su distanciamiento de los ciudadanos individuales, y
el legado del comunismo en forma de unas sociedades civiles débiles en el
conjunto de Europa central y del este. Tal y como se expondré mas adelan-
te, el discurso interno de la Unién Europea sobre la estructura social como
remedio a sus propias deficiencias democraticas ha influido en el modo en
que la Unién ha concebido la sociedad civil y diseinado mecanismos para
su promocion en los paises candidatos. Al mismo tiempo, ha influido en los
instrumentos politicos creados por la UE para contrarrestar la creciente
oposicién a la ampliacién entre los ciudadanos de los paises miembros y
candidatos, y legitimar la adhesién de nuevos Estados miembros.

La sociedad civil y el déficit democratico de la UE

Por regla general, el déficit democratico de la UE suele referirse a la con-
ceptualizacion de la Unién como una organizacion internacional elitista
en la que las decisiones las toman tecnécratas no elegidos que no han de
rendir cuentas a los representantes que si lo han sido, al tiempo que las
leyes se aprueban con escasa transparencia y publicidad. El cuestiona-
miento publico de los méritos democraticos de la UE ya se hizo patente en
la década de 1990 con las dificultades experimentadas para la ratificacién
del Tratado de Maastricht en Francia y Dinamarca®. Con los afios, los ciu-
dadanos de los paises miembros han manifestado su descontento con la UE
mediante su voto desfavorable en diversos referéndums a escala europea,
y también con un apoyo cada vez mayor a partidos euroescépticos en las
elecciones, tanto nacionales como europeas. En un principio, la UE traté
de afrontar este reto: ampli6 los poderes del Parlamento Europeo y, con
ello, reforzo la dimensién representativa de la democracia en el seno de
la Unién. Semejante enfoque ha demostrado ser insuficiente, dado que el
Parlamento Europeo carece de la potestad de iniciativa legislativa, no tiene

9 Los ciudadanos franceses ratificaron el Tratado con una mayoria minima del 51% y los dane-
ses tuvieron que votar en dos referéndums consecutivos para terminar ratificindolo.
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la misma influencia que los poderes legislativos en los Estados miembros,
y la participacion en las elecciones europeas es notablemente menor que
en las elecciones nacionales. El Libro Blanco sobre la gobernanza europea
de 2001, concebido “para abrir el proceso de formulacion de politicas y
hacerlo mas inclusivo y responsable” (Comisién Europea, 2001, pag. 5),
nuevamente desarrolla una doble estrategia de legitimacién que va mas
alla del ambito de la democracia representativa y se centra en una mayor
participacién ciudadana a través de las organizaciones de la sociedad ci-
vil, asf como en una comunicacién mas activa con el publico en general
sobre los problemas europeos. A continuacion, se analiza cada una de
esas dimensiones, dado que una mayor participacién de la sociedad civil
y una mejor comunicacion con los ciudadanos son estrategias que se han
incorporado a la politica de ampliacién de la UE.

El Libro Blanco consolida la funcién de las organizaciones de la sociedad
civil como entidades “que dan voz a las inquietudes de los ciudadanos y
prestan servicios que satisfacen las necesidades de la gente” (Comisién Eu-
ropea, 2001, pag. 11), y considera la participacién como “una oportunidad
para conseguir que los ciudadanos se impliquen de forma mas activa en la
consecucién de los objetivos de la Unién, asi como de ofrecerles un canal
estructurado para transmitir sus opiniones, sus criticas y sus protestas” (Co-
mision Europea, 2001, pag. 12). La decisién de incorporar en el Tratado de
Lisboa'® 1a participacién como un principio democratico que define la gober-
nanza en la UE constitucionaliza el intento de la institucién por reforzar su
legitimidad mediante la incorporacién de la participacién de la sociedad civil
y la implicacién directa de los ciudadanos a su funcionamiento cotidiano.
El segundo aspecto de la estrategia de legitimacién de la UE, esto es, la
mejor comunicacién y didlogo con los ciudadanos, aborda otra dimensién
de la democracia: 1a deliberacién y su promesa de crear ciudadanos mejor
informados y, a ser posible, mas partidarios del proceso de integraciéon. En
la estela del Libro Blanco y como reaccion a la no ratificacién del Tratado

10 El articulo 11 del Tratado de la Unién Europea (TUE) establece que:
1. Las instituciones daran a los ciudadanos y a las asociaciones representativas, por los
cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar piblicamente sus opiniones
en todos los &mbitos de actuacién de la Unién.
2. Las instituciones mantendran un didlogo abierto, transparente y regular con las asocia-
ciones representativas y la sociedad civil.
3. Con objeto de garantizar la coherencia y la transparencia de las acciones de la Union, la
Comisién Europea mantendra amplias consultas con las partes interesadas.
4. Un grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unién, que sean nacionales de un nu-
mero significativo de Estados miembros, podra tomar la iniciativa de invitar a la Comisiéon
Europea, en el marco de sus atribuciones, a que presente una propuesta adecuada sobre
cuestiones que estos ciudadanos estimen que requieren un acto juridico de la Unién para
los fines de la aplicacion de los tratados.
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Constitucional y la oposicion publica a la integraciéon europea que carac-
terizo los referéndums celebrados para ratificar el Tratado de Lisboa, la
Comisién Europea desarrollé una serie de iniciativas encaminadas a “es-
cuchar mejor”, “explicar mejor” y “ser mas local” en el contexto del Plan D
de democracia, didlogo y debate y el Libro Blanco sobre estrategia de la comu-
nicacion y democracia. El Plan D tenia por objeto revitalizar la democracia
europea y contribuir al surgimiento de una esfera publica comunitaria, en
la cual los ciudadanos recibieran la informacién y las herramientas para
participar activamente en el proceso de toma de decisiones, de manera que
hagan suyo el proyecto europeo (Comisién Europea, 2005a). Dicho de otro
modo, un debate publico mas amplio e incluyente ayudaria a construir un
nuevo consenso sobre la futura direccién que ha de seguir la Union. Estas

EL LIBRO BLANCO FUE CONCEBIDO
"PARA ABRIR EL PROCESO DE FORMULACION
DE POLITICAS Y HACERLO MAS INCLUSIVO”

iniciativas contindan hoy en dia a través de los Didlogos con los ciudadanos,
que proporcionan a personas de toda Europa la oportunidad de hablar
directamente con miembros de la Comision; y el programa Europa con los
Ciudadanos, que incluye entre sus prioridades el debate sobre el futuro de
Europa con el objeto de profundizar en esta cuestién y el tipo de Europa
que desean los ciudadanos (Comisién Europea, 2015b).

Sobre la base de las lecciones aprendidas a partir de su enfoque nacional
de la sociedad civil, la UE trata activamente de subsanar la debilidad de
la que adolecen en los paises candidatos, al tiempo que mejora el didlogo
directo con los ciudadanos, con el fin de aumentar el respaldo publico a
la ampliacién.

El desafio de una sociedad civil débil en los paises candidatos

La promocién y el apoyo a las organizaciones de la sociedad civil (OSC) han
ocupado el centro de la estrategia de ampliacién de la UE desde la década
de 1990. Semejante enfoque no resultaba evidente ni era realmente nece-
sario en anteriores rondas de ampliacién, ya que la sociedad civil atin no
constituia una preocupacion para la Unién Europea como mecanismo de
legitimacion, la adhesion de nuevos Estados miembros no hallaba oposicidn,
y no se consideraba que los paises que habian entrado a formar parte de la
UE con anterioridad a 2004 precisaran ayuda a ese respecto. Sin embargo,
con la caida del muro de Berlin y la evolucién hacia un cambio de régimen
en los paises que anteriormente se encontraban bajo la esfera de influencia
soviética, los politélogos y las organizaciones internacionales se vieron en
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la necesidad de explicar cémo se habia producido el supuesto proceso de
democratizacion, pero también de encontrar pruebas de sus practicas en
esas nuevas democracias. La bibliografia de aquella época sobre la demo-
cratizacion en la Europa poscomunista conceptualizé la sociedad civil como
una fuerza dindmica alimentada por el apoyo popular a las revoluciones de
1989 (véase Cohen y Arato, 1992). El relativo éxito en el proceso de demo-
cratizacion de paises como Polonia, Hungria o la antigua Checoslovaquia,
en los que la esfera civil tenfa raices més profundas, aporté pruebas empiri-
cas que lo acreditaban. La lectura comparada de los distintos relatos sobre
la experiencia positiva de la sociedad civil en regimenes posautoritarios
como los de la Europa mediterréanea y Latinoamérica, y el tipico lenguaje
de posguerra fria de una ola comin de democratizacién proporcionaban
pruebas mas que suficientes para esperar una dindmica similar en la Eu-
ropa poscomunistall.

A estos relatos optimistas pronto les siguieron evaluaciones mas pruden-
tes del dinamismo del espacio social en las nuevas democracias. De hecho,

CON LA CAIDA DEL MURO, HUBO QUE
EXPLICAR COMO SE HABIA PRODUCIDO
EL PROCESO DE DEMOCRATIZACION

en realidad las pruebas apuntaban a una sociedad civil relativamente débil
(comparada no solo con aquella de las democracias establecidas, sino tam-
bién, més importante atn, con la de los regimenes posautoritarios) y una
vida asociativa deficiente (Howard, 2003; Bernhard, 1996; Ost, 1993). Los
rasgos que definen a esa sociedad civil débil son bajos niveles de afiliacién
a organizaciones, de participacion en la vida asociativa, de confianza en las
organizaciones civicas estructuradas y procedimientos consultivos limita-
dos de facto. Los factores que explican la aparente paradoja de una parti-
cipacion civil débil en la regién han de buscarse en el legado comunista y
en el desequilibrio entre la decepcionante experiencia de los ciudadanos
de las nuevas democracias y sus elevadas expectativas (Howard, 2003;
Pérez-Solérzano Borragan, 2006, pag. 135). Una interpretacién diferente
de esa ausencia de implicacién dindmica alude al efecto de la globalizacion
y al hecho de que el desarrollo social en la Europa poscomunista no se
produce en el vacio. Asi pues, las nuevas democracias de Europa central y
del este convergen o se han contagiado del mismo virus de desmovilizacién
ciudadana que aqueja a las democracias consolidadas.

Ante una sociedad civil tan débil, no es de extranar la insistencia de la
UE en el fortalecimiento de las estructuras civicas en los paises candidatos.

11 Para una critica de este punto de vista, véase Collier y Levitsky, 1997.
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Ademas, con el objeto de garantizar que dichas estructuras de los nuevos
Estados miembros participen activamente en los mecanismos de consulta
surgidos en el &mbito europeo, la Unién se ha mostrado muy activa en
el apoyo a la europeizacion de las organizaciones sociales de los paises
candidatos. En la siguiente seccion se analizan las principales iniciativas
e instrumentos puestos en marcha por la UE.

La ampliacién y la oposicidn publica

Tal y como se comenté anteriormente, la Unién Europea se enfrenta al reto
de la creciente oposicion publica a una ulterior expansion territorial de la
Unién. Si bien es posible que el apoyo de los ciudadanos a la ampliacién de
la UE no fuera un problema en anteriores rondas, las ampliaciones hacia el
este y hacia los Balcanes obligaron a la Unién Europea a buscar mecanis-
mos para atajar la creciente reticencia publica y el claro declive del apoyo
a una subsiguiente ampliacién en los Estados miembros. La adhesiéon de
nuevos miembros se ha convertido en una cuestion politizada tanto en la
UE como en los paises candidatos. Dentro de la UE, la adhesion de nuevos
Estados miembros ha generado expectacién, pero también miedo a migra-
ciones masivas y preocupacion ante el ingreso de paises como Turquia, que
se considera menos europeo y geopoliticamente més problemaético que
otros paises candidatos. En los nuevos Estados miembros, los costes de la
adaptacion a los criterios de adhesion a la UE, unidos a una desinformacién
publica generalizada acerca del proceso de adhesién en si, no cuadraban
con las iniciales expectativas publicas de un préspero regreso a Europa.
La fatiga de la ampliacién y el desencanto con la Unién Europea explican
el intento por parte de esta de “disipar las dudas acerca del proceso de
ampliacién” (Comision Europea, 2000). La siguiente seccién analiza la es-
trategia de promocion de la esfera social de la UE y las tentativas de hacer
frente a los desafios de una sociedad civil débil en los paises candidatos y
a la oposicién existente.

La ampliacién de la UE y la promocién de la sociedad civil: una evaluacién

La UE proporciona apoyo a la sociedad civil en los paises candidatos du-
rante el periodo de preadhesion. Favorece el desarrollo dindmico de estas
organizaciones y las concibe como actores que ayudaran a los paises can-
didatos a cumplir exigencias de la condicionalidad politica, tales como la
dignidad humana, la libertad, la igualdad, el Estado de derecho y el respeto
alos derechos humanos. Al mismo tiempo, se considera que la participacion
de la sociedad civil en el proceso de preadhesién contribuye a “aumentar
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el conocimiento por parte de los ciudadanos de las reformas que un pais
necesita llevar a cabo para poder optar al ingreso en la UE. Esta circuns-
tancia puede contribuir a garantizar que la adhesién a la Unién no sea solo
un ejercicio del gobierno, asi como a alentar un debate publico ecuédnime, un
factor crucial para alcanzar una decisién informada sobre el ingreso en la
UE al término del proceso de preadhesion” (Comision Europea, 2013, pag. 1).
En este contexto, la estrategia de promocién de las sociedades civiles de la
UE tiene dos objetivos principales: crear un entorno propicio para sus acti-
vidades y desarrollar la capacidad de las OSC para convertirse en actores
independientes, eficaces y responsables. Ademas de esta agenda nacional, la
Unién Europea también se compromete a garantizar que las organizaciones
sociales de los paises candidatos sean capaces de concitar intereses comunes
fundamentales y transmitirselos a los responsables de la toma de decisiones
en el ambito de la UE para favorecer la participacion de los actores civiles en
mecanismos de consulta de la UE", tales como el Comité Econémico y Social
Europeo, las consultas de la Comisién Europea o el didlogo social europeo:
La Unién Europea combate la creciente oposicién a la politica de amplia-
cién a través de mecanismos de didlogo que recuerdan a los instrumentos

Los interlocutores sociales desempenan un importante papel a la hora de pro-
mover el derecho de asociacién y, por tanto, también deberian recibir apoyo para
mejorar su actuacion. La perspectiva de los interlocutores sociales y de las aso-
ciaciones profesionales y empresariales también debe reflejarse en la labor de
la Comisidn, y deberian reforzarse las asociaciones entre estas organizaciones,
en particular las procedentes de regiones desfavorecidas, y sus equivalentes en
la UE (Comision Europea, 2013, pag. 3).

empleados para atajar su déficit democratico (véase el andlisis previo).
Con el fin de mejorar el conocimiento que los ciudadanos tienen sobre
la ampliacién de la UE, la Comisiéon Europea ha desarrollado el denomi-
nado didlogo entre las sociedades civiles™ para “entablar un didlogo con
los ciudadanos de Europa y garantizar un amplio respaldo al proceso de
ampliacion tanto en los Estados miembros de la UE como en los paises can-
didatos” (DG Ampliacién, 2002, pag. 18). Con esta estrategia, la Comisién
Europea esperaba entablar un didlogo con la opinion publica de los paises
candidatos y de la entonces Europa de los Quince, con el fin de “contribuir
a garantizar que las negociaciones se llevan a cabo con el apoyo popular

12 Este compromiso con el aumento de la capacidad participativa de la sociedad civil en el 4m-
bito europeo esta presente en el discurso de la Unién Europea desde 2008 (véase Comision
Europea, 2008).

13 El didlogo entre las sociedades civiles se desarrolla de forma més extensa en la Comunicacién de
2005 “Diélogo entre las sociedades civiles de la UE y de los paises candidatos”. En ese documen-
to, el didlogo con la sociedad civil se presenta como un instrumento de comunicacién global con
un amplisimo cometido en términos de objetivos, areas de interés, actores implicados y territo-
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y que los Tratados de Adhesion resultantes se firman y se ratifican sobre
la base de unas expectativas publicas informadas y realistas” (Comisién
Europea, 2000b, pag. 1). El didlogo entre las sociedades civiles se ocupa
de la creacion, desde las instituciones, de unas organizaciones sociales en
las que se debata la ampliacién, donde el intercambio de informacién y
opiniones resulte, no solo en ciudadanos mejor informados, sino también

PARA MEJORAR EL CONOCIMIENTO QUE
LOS CIUDADANOS TIENEN SOBRE LA AMPLIACION,
LA COMISION HA DESARROLLADO EL DIALOGO
ENTRE LAS SOCIEDADES CIVILES

en una poblacién que apoya el proceso de ampliacién. Asimismo, el didlogo
entre estas servira para “favorecer el ulterior desarrollo de una sociedad
civil activa y dindmica en los paises candidatos, lo cual resulta fundamen-
tal para la consolidacién de los derechos humanos y la democracia, en
linea con los criterios politicos de adhesién” (Comisién Europea, 2005b,
pag. 3). Asi pues, parece que la sociedad civil se concibe como uno de los
interlocutores del didlogo, un facilitador de la participacién ciudadana y
un resultado del proceso. Tal y como comentdé el comisario Rhen (2008)
por aquel entonces: “comunicar el éxito de la ampliacién constituye un
desafio comun para todos nosotros. Como representantes de la sociedad
civil, ustedes son el puente entre las instituciones de la UE, las autoridades
nacionales y los ciudadanos; pueden concienciar de los éxitos y desafios
que entrana la ampliacién de la UE; pueden reforzar la confianza entre los
ciudadanos de la UE y los aspirantes a miembros”.

La Unién Europea cuenta con dos grupos de instrumentos, politicos y
financieros, para poner en practica su estrategia en materia de sociedad
civil. En lo que respecta al apoyo politico, la Unién Europea se compro-
mete a animar a los paises candidatos a la ampliacion a aprobar leyes que
favorezcan la participacion de estas organizaciones, asf como a fomentar
su implicacién en el proceso de preadhesién. Se distingue un apoyo re-
térico clave en los analisis periédicos del estado de la sociedad civil que
aparecen en el informe estratégico anual de cada uno de los paises
candidatos. En lo relativo a la ayuda financiera, si bien es posible dispo-
ner de financiacion por medio del Instrumento de Ayuda de Preadhesién

rio, a medida que la iniciativa se extiende a Croacia. La Comunicacién de 2006 “Los Balcanes
occidentales en la via hacia la UE: consolidacién de la estabilidad y aumento de la prosperidad”
amplia el didlogo entre las sociedades civiles para incluir a todos los pafses de los Balcanes occi-
dentales, haciendo especial hincapié en la promocién del didlogo entre sus sociedades. El nuevo
programa de didlogo entre las sociedades civiles de la Comisién Europea, de 2008, rebautiza el
dialogo entre las sociedades civiles con el nombre de “People to People: Programa P2P”.
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(IAP), el principal organismo es el Instrumento para la Sociedad Civil
(ISC)", creado por la Comisién Europea en 2008 con el fin de proporcio-
nar ayuda financiera para su desarrollo. El ISC incluye tres estrategias
que contienen iniciativas tanto nacionales como transnacionales, a saber:
ayuda a iniciativas sociales nacionales y locales y desarrollo de capaci-
dades para reforzar el papel de la sociedad civil en los paises candidatos;
ayuda a asociaciones entre organizaciones de la esfera social de los pai-
ses candidatos y de los Estados miembros de la UE para crear redes y
fomentar la transferencia de conocimientos y experiencias; un programa
“People to People” que promueve visitas a instituciones de la Unién, asf
como el intercambio de experiencias, conocimientos y buenas practicas
entre la sociedad civil local, los Estados miembros y la Unién Europea
(Comision Europea, 2015¢).

Alo largo de los afos, la Unién Europea se ha vuelto més prescriptiva en
lo que respecta al seguimiento y la evaluacion de sus iniciativas en los paises
candidatos. Esta estrategia, mas orientada a la consecucién de resultados,
responde al interés de la UE por solventar las deficiencias de aplicacién de
los paises candidatos, asi como por asegurarse de que los fondos se invierten
realmente en abordar las prioridades de la Unién en materia de desarrollo
de la sociedad civil. A tal efecto, la Comisién, tras consultar con las partes
interesadas, ha desarrollado un marco de seguimiento y evaluacién que in-
corpora un conjunto claro de objetivos, resultados e indicadores (Comisién
Europea, 2013, pags. 6-11). Por ejemplo, a la hora de evaluar si se cumple
el objetivo de crear un entorno mas propicio para las actividades de las
organizaciones de la sociedad civil, se esperaran los siguientes resultados:

Sin embargo, la Unién Europea no ha llevado a cabo una revision siste-

Todas las personas fisicas y juridicas pueden expresarse libremente, reunirse
de forma pacifica y crear, afiliarse y participar en organizaciones informales
y/o legalmente constituidas.

Las politicas y el entorno juridico estimulan y facilitan el