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INTRODUCCION:
:UN SUENO QUE SE DESVANECE?

Erase una vez un suefio: que los europeos se unian tras siglos de guerras, de
confrontaciones nacionalistas y de xenofobia cultural.

La carniceria de la Segunda Guerra Mundial y la destruccién de las
infraestructuras productivas del continente crearon la oportunidad histérica
para la integracién econdmica y la cooperacion institucional como forma de
dejar atras los demonios del pasado, y encaminaron a Europa por la senda
de la paz y la prosperidad compartidas. Quienes crearon Europa sabian que
no era posible un proceso politico directo, y que el proceso econdmico era
un medio de alcanzar unas metas politicas en el futuro. A lo largo de casi
sesenta afos fue desarrollandose de forma gradual un proceso de
integracion multidimensional, en sucesivas oleadas, que fue ampliando la
unién desde los seis miembros fundadores originales de la Comunidad
Economica Europea hasta los veintiocho miembros de la Union Europea,
entretejidos en una tupida red institucional de soberania compartida entre
los Estados-nacion participantes.

En los albores del siglo xx1, la Union Europea, tal y como fue sofiada
por los politicos y tecnOcratas visionarios que se atrevieron a emprender
uno de los experimentos politicos mas extraordinarios de la historia, podia
considerarse un éxito. Se habia convertido en la mayor economia del
mundo, con aproximadamente el 25 por ciento del producto interior bruto
(PIB) mundial, con el mayor mercado de consumidores, y en el maximo
depositario del conocimiento cientifico y tecnologico no militar del planeta,
y con una participacion decisiva en las finanzas globales, con Londres y
Frankfurt entre los centros financieros mas destacados del mundo. La paz y
la seguridad parecian estar firmemente consolidadas a largo plazo entre los
miembros de la UE, y en ultima instancia era posible contener los conflictos
militares residuales a través de la cooperacion militar con Estados Unidos, a



pesar de algunos reveses, como la guerra que siguio a la desintegracion de
Yugoslavia. La prosperidad en términos de renta, activos y prestaciones
sociales era la mas alta del planeta, aunque con una desigualdad social
creciente. La democracia y los derechos humanos estaban arraigados en la
praxis cotidiana de las sociedades europeas, y las instituciones de
cogobernanza, por muy burocraticas que fueran, seguian funcionando. La
tolerancia y la solidaridad internacional con las zonas menos favorecidas
del mundo eran un elemento clave en la ideologia de las instituciones
europeas, aunque no siempre se reflejaban en la practica. Parecia que el
proyecto de preservar y difundir los valores europeos, sobre la base del
proyecto original de integracion economica, se habia visto confirmado. En
el cambio de siglo se puso en marcha una nueva ronda de integracion mas
profunda, en particular a través de la creacion de una moneda comun, el
euro, en la mayor parte de la UE, y con la constitucion de instituciones de
investigacion y tecnologia a escala europea, como el Consejo Europeo de
Investigacion (ERC), y el Instituto Europeo de Innovacion y Tecnologia
(EIT). Se reforzaba el poder del Parlamento Europeo a fin de contrarrestar
el poder que se concentraba en manos de la Comision Europea. Parecia que
habia llegado el momento de consolidar la legitimidad de las instituciones
europeas con la promulgacién y aprobacion de una Constituciéon Europea.
Si bien nunca se considero seriamente el concepto de unos Estados Unidos
de Europa, la construccion creativa de una union politica supranacional,
formada por una red de Estados-nacion, allanaba el camino a una
modalidad historicamente novedosa de federalismo continental.

Sin embargo, dicho proceso vino acompaiado de un estancamiento del
crecimiento econdmico, unido a una atrofia demografica y de un énfasis
malsano en la politica intraeuropea. Y entonces el proceso de integracion se
paré en seco, al verse cuestionado por la creciente relevancia de los
sentimientos anti-UE en muchos paises europeos, que culminaron en un
acontecimiento impensable: el brexit, la salida voluntaria de un pais
miembro (a consecuencia del referéndum celebrado en el Reino Unido el 23
de junio de 2016). De repente, la Union Europea se convirtié en algo muy
distinto de una construccion institucional estable: su forma y sus
competencias podian variar, igual que el nimero de sus miembros. ;Acaso



la paralisis de la UE acabaria marcando el comienzo del siglo xxi, de la
misma forma que el hundimiento de la Union Soviética, un acontecimiento
impensable en aquella época, sefiald el final del siglo xx? ;Se esta
desvaneciendo el sueiio europeo? ;Por qué? ;Como? ;Cudles son las raices
y los potenciales peligros de una desintegracion? ;Cuales son las
perspectivas y las consecuencias de las multiples crisis de la Unién Europea
en los comienzos del siglo xx1?

Estas son las preguntas que se examinan y se analizan en este libro,
desde una perspectiva intelectualmente pluralista que pretende minimizar la
normatividad para maximizar la claridad en el analisis y el diagnostico de
las crisis. Utilizamos «crisis» en plural porque la crisis desbocada de la
Union Europea como sistema institucional surge de la convergencia de
multiples crisis —financiera, monetaria, industrial, social, politica,
ideoldgica, moral, geopolitica, migratoria— diversas, interrelacionadas, que
se solapan y se alimentan entre si, pero que al mismo tiempo tienen
origenes y desarrollos diferenciados. Los intentos de dar respuesta a esas
preguntas se desarrollan en los distintos capitulos del libro. Sin embargo,
existe un hilo conductor comun que puede explicar los contornos de la
crisis institucional, y por consiguiente clarificar los términos del debate para
la eventual superacidn de esta crisis.

Partimos del presupuesto de que pueden producirse crisis en cualquier
sistema institucional cuando el funcionamiento del sistema sufre alguna
perturbacion, y esas perturbaciones van adquiriendo un caracter cada vez
mas grave, dando lugar a la posibilidad muy real de que, a menos que se
adopten mas medidas o se implementen nuevas politicas o nuevas normas,
el sistema podria quedar fuera de control y averiarse. También sostenemos
que ese tipo de crisis sistémicas son inducidas por las caracteristicas y las
contradicciones implicitas en el proceso de la formacion institucional. En el
contexto concreto de Europa, eso significa que las crisis que han asolado a
la Unién Europea durante la Gltima década proceden en gran medida de los
defectos en su construccion. Y esos defectos son una consecuencia casi
necesaria de los procesos politicos que dieron lugar a su formacion. En
otras palabras, las decisiones que hicieron posible el desarrollo de la UE
crearon las condiciones para sus multiples crisis. Por supuesto, esas crisis



no son exclusivamente una consecuencia de los defectos de construccion de
las instituciones europeas: también intervienen otros factores, que en
algunos casos proceden de fuentes que van mucho mas alla de Europa; pero
tan solo comprendiendo los defectos institucionales seremos capaces de
entender por qué esas crisis se han producido de la manera que lo hicieron
en el contexto europeo, y por qué tienen (o han tenido) las caracteristicas y
las consecuencias que tienen.

Vamos a resumir el argumento en su especificidad historica (la mayor
parte de los datos y de los andlisis detallados que avalan este argumento
pueden encontrarse en los distintos capitulos de este libro).

En primer lugar, cualquier construccion politico-institucional estable
requiere algun tipo de convergencia de intereses entre los actores que
construyen las instituciones, asi como alguna forma de identidad comun
entre las personas implicadas en el proceso. En el caso de la Unidn
Europea, existe un consenso en el hecho de que originalmente hubo un
proyecto defensivo, concebido para evitar el estallido de otra guerra en
Europa, que posteriormente fue utilizado por unos pocos dirigentes
visionarios para plantear un proyecto utopico. Se trataba de un proyecto de
las ¢lites politicas y econdmicas, sin una verdadera participacion, ni un
compromiso, ni una plena comprension, de la mayoria de los ciudadanos.
Cada paso importante en la integracion econdmica e institucional pretendia
hacer irreversible el proceso de la unificacion europea, y la creacion de la
moneda comun, el euro, fue la expresion mas ostensible de esa estrategia de
hechos consumados.

La construccion europea comenzdé como un proyecto defensivo
concebido para dejar atrés las guerras del pasado e impedir nuevas guerras
en el futuro. Por consiguiente, tenia que involucrar a las naciones
tradicionalmente beligerantes, Francia y Alemania por encima de todo, y al
poderoso aliado estadounidense para disuadir a la Unién Soviética en el
futuro, por lo que la OTAN era un complemento imprescindible de la Union
Europea. Sin embargo, la integracion debia empezar por la economia, la
necesidad mas evidente tras la devastacion de la guerra. La integracion de
los mercados exigia una integracion econdmica mas amplia, que fue



avanzando a trancas y barrancas hasta llegar a algun tipo de integracion
monetaria y financiera parcial.

El proyecto utopico incluia la integracion politica y la integracion
cultural, ya que la reafirmacion de los valores europeos —fuera cual fuese
su significado— era una parte intrinseca del proyecto. La tension entre la
integracion economica y la integracion politico-ideologica fue un rasgo
permanente de la Unidn Europea y una permanente fuente de conflictos,
principalmente entre los Estados-nacion que estaban interesados desde el
punto de vista econdmico pero se mostraban distantes respecto al proyecto
en el plano politico: entre el Reino Unido y Escandinavia, por un lado, y las
principales potencias continentales, Francia y Alemania, por otro.

Esa diferencia de intereses asumio un giro paradodjico en la decision de
ampliar la UE hacia el Este. Los intereses de los dos principales Estados-
nacion, Alemania (tras la reunificacion) y el Reino Unido, convergieron a
favor de la ampliacion, pero por razones opuestas. Para Alemania se trataba
de una forma de reconstruir su tradicional hinterland geopolitico como
parte del proyecto europeo sin provocar temor a su hegemonia. Para el
Reino Unido, contrario a la integracion politica, cuantas mas naciones se
incorporaran a la UE, mas dificil iba a resultar crear un organismo conjunto
para la toma de decisiones politicas, lo que debilitaria a Bruselas respecto a
la 16gica autdbnoma de los mercados, que iban integrdndose cada vez mas a
nivel global. Ironicamente, fue la ampliacion hacia el Este, y la posterior
migracion de trabajadores de Europa oriental al Reino Unido, lo que en
parte aliment6 el sentimiento anti-UE que diez afios después encontrd su
dréstica expresion en el brexit.

La consecuencia de esas diversas estrategias de integracion fue la
construccion de una compleja red de Estados-nacidon con unas economias y
unas culturas muy diferentes, cuya plena integracion iba a resultar
arriesgada. Asi pues, la gestion de una UE econdémicamente fuerte estaba en
manos de una UE politicamente indecisa, sin una politica exterior comun, y
entorpecida en su toma de decisiones conjunta por los intereses
contradictorios que Unicamente podian conciliarse mediante una
transferencia del poder ejecutivo a la Comision Europea. La mejora en la
eficacia se logro a expensas de una crisis de legitimidad, pues a lo largo y



ancho del continente los ciudadanos veian con recelo que sus vidas
dependieran de las decisiones tomadas por una burocracia europea
anoénima, a duras penas controlada por el Parlamento Europeo. La
transformacion del poder local y nacional en poder de la Union Europea,
con el creciente traspaso de soberania, cred a lo largo del tiempo un «déficit
democratico» de representacion en los paises de la UE.

En el contexto de una crisis generalizada de la legitimidad politica de la
democracia representativa en muchos lugares del mundo, la distancia entre
los ciudadanos y sus representantes aumento6 en la Union Europea. Habia un
desfase cada vez mayor entre los ciudadanos y las decisiones tomadas por
un Consejo de Ministros ajeno al control de los Parlamentos nacionales.
Habia una brecha entre los ciudadanos y el Parlamento Europeo, cuya
composicion y competencias tan solo reflejan de una forma indirecta a los
electorados nacionales. Y, lo que es mas importante, habia una brecha entre
la poderosa burocracia de la Comision Europea (en ocasiones simbolizada
por unos presidentes de la Comisidbn que se ven a si mismos como
presidentes de Europa), por un lado, y los ciudadanos y los medios de
comunicacion de cada pais, por otro. En condiciones de una vida
institucional normal, las tensiones provocadas por el déficit democratico
resultan tolerables. Sin embargo, cuando existe alguna crisis de cierta
relevancia (una crisis financiera, una crisis geopolitica, una crisis
migratoria, etcétera), la desconfianza hacia las instituciones europeas
acentiia la crisis de legitimacion, y en ultima instancia puede generar
descontento social y separatismo politico.

Por anadidura, el concepto de una identidad europea sigue siendo
esquivo. Si por «identidad» entendemos un conjunto de valores que aportan
significado simbolico a la vida de la gente, al reforzar su sentimiento de
pertenencia, resulta dificil discernir la existencia de una identidad europea
fuerte y diferenciada. Es cierto que en el fuero interno de muchos
ciudadanos existe una identidad europea autodefinida, concretamente en
contraposicion con «los demas» (con Estados Unidos, con las culturas
asiaticas, con el islam, etcétera), pero en gran medida como rechazo a «los
demasy», mas que como una identidad especifica que se valora y se asume
en si misma y por si misma. Por afiadidura, lo que revelan los sondeos es



que incluso cuando la gente manifiesta su autoidentificacién como europeo,
se trata de una identidad débil, y tiende a ser sustituida por identidades
locales, regionales o nacionales cuando es preciso reafirmar la frontera de
esa identidad en una situacion de crisis.

Ese es precisamente nuestro argumento. Mientras los fundamentos de la
vida cotidiana, del trabajo y de la subsistencia en todas sus dimensiones
funcionen sin contratiempos, tener un pasaporte europeo supone un valor
anadido que en general la gente aprecia y apoya. Pero en caso de que surja
una crisis que exija la solidaridad entre los europeos en general, la debilidad
de la identidad europea da paso al predominio de los intereses nacionales
protegidos por el Estado-nacion. ;Por qué tenemos que rescatar a los
portugueses, decia un 20 por ciento del electorado finlandés, con «nuestros
ahorros»? ;Por qué tenemos que evitar la quiebra de los bancos griegos,
decia la mayoria de los alemanes y holandeses, si ellos son los culpables de
su conducta irresponsable? ;Y con qué derecho controlan los alemanes
nuestras finanzas, respondian los griegos, cuando lo Unico que les interesa
es salvar a los bancos alemanes de sus irresponsables politicas crediticias?
En resumen: la identidad europea, y por consiguiente la solidaridad
europea, se termina ante la frontera (y en el coste) de tener que compartir el
dolor de las crisis que afectan a «los otros europeos». Por afiadidura,
muchos europeos sienten que las instituciones de la Unidn estan sesgadas a
favor de las potencias econdmicamente dominantes de la UE.

Desde una perspectiva historica, cuando los Estados-nacion tuvieron que
construir su identidad nacional, utilizaron los poderes del Estado nacional
para apoyar sus proyectos institucionales. Pero en el caso de la UE, el
intento de imponer una identidad a fin de cumplir el proyecto europeo
desencaden6d una fuerte resistencia que suponia una amenaza para la
construccidn en su conjunto.

En pocas palabras, en ausencia de una crisis en la vida cotidiana de los
ciudadanos, el proyecto europeo iba arreglandoselas para formar parte de su
experiencia. Pero cuando lleg6 la crisis, las identidades nacionales
volvieron a afirmarse rapidamente, llevandose por delante un proyecto
identitario que, en cualquier caso, se limitaba en gran medida a las élites
econdémicas y politicas. Por afiadidura, debido al déficit democratico del



sistema institucional europeo, cada crisis agravaba la crisis de legitimidad
politica, y fracturaba las sociedades entre «los cosmopolitas y los localesy,
entre el Norte y el Sur de Europa y, para muchos, entre «nosotros y los
demasy.

Hubo un intento de sancionar la estrategia de integracion desde arriba
mediante una Constitucion Europea que debia ser aprobada por los
ciudadanos. Pero el fiasco de los referendos francés y holandés, cuando la
propuesta de ratificar el tratado que establecia una Constitucion para
Europa fue rechazada por un margen relevante, puso fin a la estrategia de
legitimacion. El establecimiento de poderosos mecanismos de integracion,
como el euro, la libre circulacidon de capitales, bienes, servicios y personas,
o la eliminacion de las fronteras, se encomendaba a los tratados aprobados
por los Parlamentos nacionales bajo el control de los partidos mayoritarios,
gobernados por la clase politica consolidada.

La alianza de los visionarios del proyecto europeo y las ¢élites
econdmicas y politicas favorecidas por la integracion europea logro acelerar
el proceso de integracion, adoptando medidas que eran sumamente dificiles
de revertir, como la creacion del euro. En aquel momento muchos
economistas consideraron una aberracion establecer una moneda comun
que englobara unas economias nacionales enormemente diferentes en
materia de productividad y competitividad, sin una politica fiscal comin y
sin la integracion de los diversos sistemas bancarios. Pero la verdadera
motivacion que habia detras de crear el euro era integrar las economias, los
mercados y las politicas, aglutinar a los Estados-nacion participantes con un
pegamento economico que resultara dificil despegar, por muy imperfecto
que fuera, y cualesquiera que fueran los costes.

La crisis financiera mundial de 2008 provoco el descarrilamiento del
proyecto porque no habia instituciones capaces de gestionar la crisis a nivel
europeo. De hecho, a fin de salvar el euro, Alemania y el Banco Central
Europeo impusieron unas rigurosas politicas de austeridad fiscal que
lograron contener temporalmente la crisis de la deuda soberana, pero con un
elevado coste social en términos del sufrimiento de los ciudadanos del sur
de Europa y de otras regiones, y con un coste ain mayor en términos de
legitimidad politica de las instituciones europeas, hasta el extremo de que



Mario Draghi, el Banco Central Europeo, e incluso Angela Merkel, tuvieron
que suavizar sus posturas sobre politicas de austeridad después de que
surgiera una enconada resistencia desde distintos &mbitos de la Union.

Pero ya era demasiado tarde. El precio pagado por la materializacion del
sueno europeo mediante la imposicion de la unificacién de las politicas
econdmicas fue el agravamiento de la crisis de legitimidad del proyecto
europeo. Para colmo, los costes econdmicos y sociales de las crisis que
habia generado esa integracion forzosa se repartian desigualmente entre los
paises, entre las regiones y entre las clases sociales y los grupos de edad
dentro de cada pais, fracturando cualquier sensacién de solidaridad
paneuropea y generando sentimientos de resentimiento entre quienes mas
sufrian.

Las tensiones y los defectos inherentes al proceso de integracién europea
crearon unas instituciones propensas a las crisis, y sus puntos débiles
quedaron en evidencia cuando llegaron las crisis. En algunos casos las crisis
eran obra de la propia Europa, mientras que en otros casos las crisis tenian
un caracter internacional mas amplio, o se desencadenaron a causa de unos
procesos iniciados fuera de Europa; pero en todos los casos, fueron los
puntos débiles del disefio institucional, originados en el proceso de
integracion europea, los que confirieron a las crisis de Europa sus
peculiares caracteristicas. La crisis financiera de 2008 obedecid
inicialmente a los impagos a gran escala en el mercado de las hipotecas de
alto riesgo en Estados Unidos, pero a medida que la crisis fue
extendiéndose con rapidez, puso en dificultades al euro y exacerbo los
puntos débiles que ya formaban parte de la eurozona. Por afnadidura, las
politicas de austeridad diseniadas por Alemania y la Comision Europea para
salvar el euro agravaron la crisis econdmica y social en Europa, en
particular en los paises mas pobres del sur de Europa y entre los sectores
mas pobres de la poblacidon. Las crisis geopoliticas con Rusia y con las
guerras de Oriente Proximo desviaban recursos y arrastraban al conjunto de
la UE a unas confrontaciones internacionales que Unicamente eran
relevantes para algunos de sus miembros. Y la crisis de los refugiados, que
en parte era una consecuencia de las intervenciones extranjeras en Irak y en
Siria (con la participacion de algunos paises europeos), fracturd la



solidaridad entre los Estados miembros y provoco el enfado de amplios
sectores de las poblaciones nacionales, sembrando la xenofobia y el
sentimiento antieuropeo a lo largo y ancho del territorio de la Union.

No obstante, la crisis del euro y sus repercusiones en las politicas de
austeridad fueron consecuencia de una construccion monetaria y financiera
defectuosa, que obedecia a la determinacion de una minoria de paises,
encabezados por Alemania, para hacer que la integracion fuera mas
profunda e irreversible, creando las condiciones para una Europa federal —
en contra de la oposicion explicita del Reino Unido, Escandinavia y Europa
oriental. Se podria desarrollar un argumento similar a proposito de
numerosas politicas europeas, como la agricultura, el comercio y la
inmigracion. Por ejemplo, los acuerdos de Schengen eliminaron las
fronteras interiores de la Unidn sin reforzar los controles en las fronteras
exteriores de la UE, con lo que se creaban vulnerabilidades institucionales
que quedaron claramente en evidencia a raiz de la crisis de los refugiados
de 2015 —una crisis que también puso de manifiesto la incapacidad de los
Gobiernos europeos para actuar conjuntamente en un esfuerzo concertado
para reafirmar en la préctica los tan cacareados valores europeos.

En resumen: la ambicion del proyecto europeo quedoé en entredicho por
la debilidad de las instituciones europeas, que en ultima instancia dependian
de las ¢lites dominantes de los paises mas poderosos. Los intereses de
dichas élites dominantes condicionaron decisivamente la existencia de los
ciudadanos europeos a través de los efectos de la legislacion y la toma de
decisiones institucionales a nivel europeo. En ausencia de una identidad
europea fuerte, y en condiciones de déficit democratico y de crisis de
legitimidad politica, la UE fue incapaz de gestionar sus crisis como una
unica entidad institucional, y fue incapaz de reaccionar eficaz y
flexiblemente ante los multiples incendios que empezaron a declararse en el
seno de la Union. En vez de afrontar las crisis de una forma efectiva, y
mucho menos de anticiparse a ellas e impedir que surgieran en primera
instancia, la Union Europea tuvo que hacer frente a una serie de fracturas
internas, sociales e institucionales, cada vez mas graves. Probablemente el
brexit ha sido la expresion mas dramatica de esas fracturas, pues ejemplifica
la reversibilidad potencial de la unificacion europea. Y el redisefio de la



Union Europea a través de la denominada «Union a distintas velocidadesy,
tal y como se debatié en la cumbre informal de Bratislava en septiembre de
2016, fue un claro indicio de un realismo politico de nuevo cufio que
parecia asumir el desvanecimiento de un suefio en aras de preservar todo lo
salvable en términos de beneficios economicos y de estabilidad social.

Los estudios que se presentan en este libro explican los porqueés, los
comos y los qués del contradictorio proceso de unificacion de Europa, tanto
en sus €xitos como en sus fracasos, asi como sus consecuencias en forma de
multiples crisis entrelazadas. Cualquier futuro intento de reconstruir el
sueflo europeo tendra que considerar en primer lugar la realidad europea,
asumiendo las conclusiones de nuestros estudios y de otros parecidos con la
esperanza de salvar el proyecto de una Europa comun, en paz consigo
misma y con sus vecinos, como condicion crucial para un mundo mejor.
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CAPITULO 1

EL FIN DE LA INTEGRACION EUROPEA TAL Y
COMO LA CONOCIAMOS: UN ANALISIS DE
ECONOMIA POLITICA

Olivier Bouin

Este trabajo examina el proceso de integracion europea a lo largo de los
ultimos sesenta afnos desde la perspectiva de la economia politica. Analiza
el muy singular proceso que se ha implementado para construir la Unién
Europea —un proceso que ha sido una extrafia mezcla de utopia,
pragmatismo, ideologia y compromisos. La pregunta central de este trabajo
es si ese complejo proceso ha cumplido la promesa de crear un modelo
econdomico sostenible, incluyente y eficiente para Europa. El primer
apartado examina las implicaciones sistémicas que ha tenido para el
proceso de construccion europea la creciente dependencia de las soluciones
basadas en los mercados. El segundo apartado analiza los resultados
econdmicos y sociales de la integracion europea, con especial atencion a la
convergencia en materia de desempefio economico entre los paises
miembros. El tercer apartado se centra en los efectos de la Union
Econdémica y Monetaria (UEM) —con gran diferencia el paso integrador
mas audaz que han dado los paises europeos desde el Tratado de Roma—
en el futuro de Europa. Al final de este ensayo figuran mis comentarios y
conclusiones sobre la plausibilidad del fin del proceso de integracion
europea tal y como lo conociamos.

La decision de construir la Union Europea basdandose en las fuerzas del
mercado



En este apartado comentaremos brevemente cémo la construccién de la
Union Europea y el desarrollo del camino hacia su integracion han
privilegiado la via econdmica, que inicialmente era la segunda mejor opcion
a juicio de la mayoria de los lideres europeistas, pero que se ha convertido
cada vez mas en el motor principal de la integracidon europea.

Cronologicamente, se ha utilizado la via econdmica porque no era
posible recurrir ni a la integracion politica ni al federalismo. El fracaso de la
Communauté européenne de Défense en 1950, los limites de la vision
federalista idealista en la version de Spinelli y la falta de voluntad politica
nacional en Europa habian creado un contexto politico donde los padres
fundadores consideraron que la integracion econdémica —primero la
integracion comercial, después la integracion financiera o monetaria—
conduciria a una integracion acumulativa, la denominada «reaccion en
cadena positiva», generalmente atribuida a Jean Monnet.

El crecimiento econdmico supuestamente debia desencadenarse a través
de muchos factores positivos. Unos mercados interiores mas grandes debian
crear economias de escala y reducir los costes de transaccion. La
liberalizacion del comercio debia mejorar la especializacion y reducir
sustancialmente las conductas oportunistas nacionales. Una mejor
asignacion de los recursos —la mano de obra y el capital— debia dar lugar
a aumentos en la productividad que fomentaran un crecimiento econdémico
sostenido. La simple magnitud de la creciente economia europea debia
ofrecer proteccion contra los shocks desestabilizadores desde el exterior.
Todos los paises iban a beneficiarse de la prosperidad economica —y los
paises menos favorecidos recibirian la ayuda de los fondos estructurales
para que pudieran subirse al carro europeo.

Todo ello debia conducir a una convergencia de los resultados
econdmicos nacionales, lo que a su vez reduciria la heterogeneidad entre las
naciones europeas. Dicha disminucion de la heterogeneidad debia reducir
las resistencias culturales y politicas al nivel de los Estados-nacioén en el
camino hacia una Europa mads integrada. Se crearian asi las condiciones
para la produccion de bienes publicos europeos, lo que conduciria a una
ulterior integracion sistémica y a la fase final de una integracion politica.



Este relato sobre la sucesion de pasos hacia la integracion puede
considerarse el lado positivo de la reaccion en cadena atribuida a Monnet, y
que estd presente en el pensamiento de sus muchos seguidores (entre ellos
los presidentes de la Comision Europea Walter Hallstein y, mas
recientemente, Jacques Delors y Romano Prodi). Y, en justicia, ese relato ha
sido un elocuente principio para la accion, porque la Union Europea en gran
medida hizo realidad gran parte de sus efectos positivos indirectos entre
1957 y 1985 (véase el apartado siguiente)..

Sin embargo, esa reaccion en cadena positiva se ha visto crucialmente
cada vez mas cuestionada por dos motivos: el primero tiene que ver con la
eficacia, la legitimidad y la sostenibilidad de semejante estrategia de
integracion2, el segundo con el establecimiento de un punto final del
proceso de integracion europea en materia econdémica y politica.

Sobre la primera cuestion, una version mas sombria de la reaccion en
cadena fue ganando importancia progresivamente en Europa, a medida que
muchos de sus paises miembros tuvieron que afrontar problemas
econdémicos crecientes (la ralentizacién del crecimiento econdémico desde
mediados de la década de 1980, la transicion econdOmica a un sistema
postindustrial), y las dificultades sociales (aumento del desempleo y de las
desigualdades de renta). Esa version mas sombria de la reaccion en cadena
puede describirse de la forma siguiente: cuando un determinado grado de
integracion economica creaba (o no era capaz de evitar) desequilibrios y
trastornos econdémicos y sociales a lo largo y ancho de Europa, la respuesta
a esos problemas era mas integracion. La integracion seguia adelante a
través de nuevas iniciativas porque no habia otras alternativas (menos
costosas). Estaba en juego una posible remise en cause del proceso de
construccion europea en su conjunto. Una version extrema —y bastante
cinica— de esa estrategia de construccion es el simil de la casa a medio
construir (Bergsten 2012) que reza asi: uno empieza a construir una casa
sabiendo que resultaria demasiado costoso interrumpir las obras —y no
tiene otra alternativa que terminarla. Desde finales de los afios noventa
muchos autores han venido destacando la naturaleza negativa y forzada del
proceso de integracidn, y sus consecuencias para la sostenibilidad general
de la construccion europea (Scharpf 1999)3.



En lo que se refiere a la segunda cuestion, hay una incertidumbre muy
significativa respecto a donde llevard a sus paises miembros el proceso de
integracion europea. Esa incertidumbre es en cierta medida decisiva para el
proceso, dado que la mayoria de los paises tienen visiones divergentes sobre
cual deberia ser el punto final de todo el proceso. Esa incertidumbre puede
observarse en dos niveles. El primero es fundamental y esta mas alla del
ambito de este trabajo: el punto de equilibrio entre la integracion europea y
la soberania nacional. Ademas, los eurofederalistas nunca han renunciado a
su suefio de construir una Europa federal (Naciones Unidas de Europa), y
han tenido un fuerte aliado en la Comision Europea que siempre ha
insistido —con algunos altibajos— en mas Europa, con la pretension, en
ultima instancia, de cierto grado de integracion politica. Desde ese punto de
vista, el referéndum de 2016 sobre la permanencia del Reino Unido en la
Union Europea (y obviamente su asombroso resultado) ha dejado bien claro
que para algunos paises miembros el objetivo no era en absoluto mas
Europa, sino menos integracion europea.

La falta de una adhesion clara y compartida a un objetivo conjunto de
integracion ha sido un problema constante en el proceso de construccion
europea. Pero a medida que se desarrollaba el proceso de integracion, y la
pérdida de soberania iba haciéndose mas y mas visible y problemadtica (al
afectar a funciones «soberanas» cada vez mdas esenciales del Estado-
nacion), el quid pro quo sobre el punto final de la integracion europea llegd
a ser lo bastante desestabilizador como para estar a punto de provocar el
descarrilamiento de todo el proceso por la salida de un miembro esencial de
la UE2,

Sin embargo, existe otra preocupante incertidumbre, o una perturbadora
perspectiva oculta en el proceso de construccion europea. Como
mencionabamos anteriormente, el proceso de integracion europea se ha
basado predominantemente en la agenda econdmica y en las fuerzas
econdmicas, ya desde principios de la década de 1950 y la creacion de la
Comunidad Europea del Carbon y del Acero. Las cuestiones sociales no
tenian un papel destacado en el Tratado de Roma y, a excepcién de la
creacion del Fondo Social Europeo (el primer fondo estructural real que
cred la Comunidad Europea) en 1960 y la firma de la Carta Social Europea



en 1961, las politicas sociales no se colocaron en lo mas alto de la agenda
europea. Sin embargo, la orientacion general de las politicas de la mayoria
de las economias nacionales durante los afios 1960 y 1970 (y por
consiguiente, de forma agregada, a nivel europeo) era una mezcla del
Estado del bienestar socialdemocrata con cierto grado de intervencion
macroeconémica de tipo keynesiano para regular los ciclos de las
economias mixtas. Los frutos del crecimiento econdmico que iban a
obtenerse de la integracion econdmica europea debian redistribuirse a los
debiles y los necesitados.

El progresivo cambio de orientacion a nivel nacional hacia unos sistemas
econdmicos mas liberales, basados en el libre mercado y la propiedad
privada, a finales de la década de 1970 y principios de la de 1980 modificéd
la perspectiva general. Dichos cambios nacionales se vieron reforzados por
el enfoque a favor de los mercados defendido por la Comision Europea. El
Acta Unica Europea de 1986 que transformaba el «Mercado Comtn» en un
«Mercado Unico» sefialé dicho cambio. Era el inicio de una nueva fase en
la integracion econdmica promovida por la Comision Europea. Estaba en el
espiritu de los tiempos desde que, en 1985, el denominado Consenso de
Washington dio comienzo a un largo ciclo de liberalizacion, desregulacion y
privatizacion a escala mundial (las economias desarrolladas, las economias
en vias de desarrollo y, tras la caida del Muro de Berlin, las economias
postsocialistas fueron sometidas a ese implacable cambio de politica).

En ese contexto mundial —a pesar de que la creacion del Mercado
Unico vino acompaiiada, a juicio del presidente Delors, de un sélido pilar
social—, todo ello dio lugar a un cambio de perspectiva radical pero
implicito. Aunque se preveia la construccion del pilar social, y el asunto
ocupaba un lugar destacado en la agenda de los presidentes Delors y Prodi
(por ejemplo, con la revision de la Carta Social Europea en 1996) aquellos
esfuerzos dieron escasos frutos. La Comisién Europea se inclinaba cada vez
mas hacia una mayor liberalizacion y mas desregulacion. Los lobbies y los
intereses creados lograban una desregulacion gradual de mercados
cruciales, incluidos los bienes y servicios que supuestamente no debian
estar a merced de las fuerzas del mercado, como el dinero, la tierra y la
mano de obra (véase Polanyi 1944).



Sobre el papel, algunos lideres europeos seguian promoviendo una
economia social de mercado, pero el cambio de orientacion de las politicas
(que se apartaba de las politicas keynesianas y se aproximaba a las politicas
de mayor austeridad, alejandose de una version regulada del capitalismo y
en pro de una version ampliamente desregulada del capitalismo) tuvo un
impacto significativo en la construccion del proyecto europeo>. La
liberalizacion de los movimientos de capital en 1998, la masiva
desregulacion fomentada por el Tratado de Amsterdam en 2000 (con el
famoso Articulo 133 sobre mayorias cualificadas), el Tratado de Maastricht,
por el que se cred la Union Monetaria en 2002, la Directiva Bolkenstein
sobre Servicios de 2005, por mencionar tan solo algunos hitos, modificaron
la naturaleza misma del proyecto europeo. El punto final de la integracion
econdmica europea paso progresivamente de ser una economia social de
mercado (inspirada o bien en Beveridge o bien en Bismarck) a ser una
economia capitalista de mercado (en los afios noventa) hasta convertirse en
una sociedad capitalista de mercado (en la década de 2000)8.

Resulta ironico que politicos socialdemocratas como los presidentes
Delors y Prodi no vieran venir un cambio tan radical, que no se dieran
cuenta de que ayudar a salir de la botella al genio econdmico iba a tener
efectos sistémicos no solo en las estructuras econdmicas y en la distribucion
de los ingresos, sino también en los sistemas sociales que iban a surgir y a
predominar durante las décadas siguientes. El fortalecimiento de las fuerzas
del mercado a finales de la década de 1950 tuvo una magnitud y un
significado diferente del que tuvo lugar a partir de 1985. Puede que algunos
lideres europeos consideraran que era posible mantener la regulaciéon de los
mercados, poner freno a la competencia desleal y promover las politicas
sociales en la nueva era de la globalizacion, pero en retrospectiva la
aceptacion generalizada del predominio del mercado y de la desregulacion
masival dio lugar a la «financiarizacién» de la economia y a la
mercantilizacion de la sociedad. Esos efectos no eran ni mucho menos el
objetivo del proceso de integracion europea, ni jamas habian sido
anunciados como su punto final. Gran parte de la posicidn a nivel nacional
contra Bruselas surge de ese cambio en la naturaleza misma de los sistemas
econdmicos y de las sociedades que se produjo a consecuencia de la puesta



en practica de las reformas en la normativa y de las politicas
macroecondmicas a lo largo de los tltimos treinta afios.

JLa senda de construccion institucional de la UE ha producido de forma
sistemdtica unos resultados economicos propicios para una ulterior
integracion positiva de la UE?

A lo largo de los tltimos treinta afios, cientos, cuando no miles, de expertos
han estudiado los diversos objetivos (explicitos e implicitos, a corto y a
largo plazo, politicos y econdmicos) de la construccion europea, las
estrategias de los distintos actores europeos (las administraciones y los
Parlamentos nacionales, las grandes empresas, los partidos politicos), los
procesos de toma de decisiones dentro de la UE (la interaccion cambiante y
compleja entre la Comision, el Parlamento, el Consejo y los tribunales de la
UE), el proceso de implementacion (desde una perspectiva micro- o
macrohistérica, centrada en el papel de los individuos clave o de la
burocracia, en los frenazos y los avances). Pero, sorprendentemente, muy
pocos de esos expertos han medido o cuantificado exactamente el impacto
econdémico (positivo) del proceso de integracion europea en los paises
miembros.

En un estudio reciente, Campos ef al. destacaban la «escasez de
pruebas» porque «los estudios sobre los beneficios de la membresia en si
son escasos» y la «mayoria de esos (pocos) estudios advierten sobre la
precariedad de sus propias estimaciones» (2014, p. 2)8. Y eso resulta atin
mas sorprendente desde el momento que, como hemos visto en el apartado
anterior, se suponia que el motor mas importante de la construccion europea
debian ser los beneficios econdmicos para los paises miembros. Cabria
esperar que los lideres nacionales europeos y los dirigentes de la Comision
tuvieran a mano gran cantidad de evidencias empiricas para respaldar el
discurso a favor de una integracion aun mas profunda. Pues no es asi, y
cabria preguntarse maquiavélicamente por qué. jAcaso es porque los
beneficios econdmicos no han sido (o no son todavia) tan sustanciales como
se esperaba, aunque haya que reconocer que los lideres europeos nunca
hayan dado ningin tipo de cuantificacion de dichos beneficios para



justificar los pasos mas importantes que se han dado hacia la integracion
(por ejemplo el Acta Unica, la Union Economica y Monetaria)?

Hasta el momento los estudios han demostrado que los beneficios
econdémicos de pertenecer a la UE son positivos pero no considerables, y
que tampoco se reparten uniformemente en el tiempo. Campos et al. (2014)
mencionaban que el impacto acumulado en el PIB per capita de los
miembros de la UE podia oscilar entre el 5 y el 20 por ciento?. Segun su
propio trabajo, por desgracia basado en una metodologia bastante discutible
de hipdtesis contrafacticas, su conclusion es que «los ingresos europeos per
capita en ausencia del proceso de integracion econdmica y politica habrian
sido, como media, un 12 por ciento mas bajos hoy en dia, con variaciones
sustanciales de un pais a otro, de una ampliacion a otra, asi como a lo largo
del tiempo» (2014, p. 4). Mas adelante, en este mismo apartado,
examinaremos algunos aspectos especificos de esos resultados, pero como
primer comentario cabe considerar que en conjunto los beneficios son
relativamente limitados, teniendo en cuenta la magnitud de los cambios
normativos, institucionales y estructurales que han intervenido.

Pero dejemos a un lado por un momento el analisis de la magnitud de las
ganancias econdmicas cuantitativas derivadas de la pertenencia a la UE, y
centrémonos en lo que deberiamos considerar estructuralmente relevante
para evaluar si la senda de integracion y el proceso de construccion
institucional de la UE estan produciendo unos resultados que favorecen una
ulterior integracion positiva. Aqui son importantes dos dimensiones
interrelacionadas: la capacidad de lograr la esperada convergencia de
resultados econdmicos entre los paises miembros de la UE y la creciente
homogeneidad de las preferencias nacionales.

En cuanto a la primera dimension, lograr una convergencia sostenida de
resultados economicos entre los paises miembros de la UE resulta dificil
teniendo en cuenta la creciente divergencia de las estructuras econdomicas
entre los paises miembros de la UE. No porque la divergencia de las
estructuras econdmicas (en pocas palabras: mas industria manufacturera de
alto valor y mas servicios relacionados con la industria en Europa central,
mas servicios financieros y mas educacion de alto nivel en el Reino Unido,
una mezcla de ambas cosas en los paises ndrdicos, mas turismo y mas



industrias agroalimentarias de alto valor en el sur de Europa, manufacturas
y servicios intensivos en mano de obra en Europa oriental y los Balcanes)
sea un problema en si, sino porque la liberalizacion del comercio y la
integracion monetaria presuponen que cada pais es capaz de desarrollar una
senda equilibrada y sostenible basada en sus ventajas comparativas
estructurales.

No hay una respuesta obvia a esa pregunta. Sin embargo, los cambios
mas importantes en las estructuras econdmicas que se han registrado en
todos los paises europeos a lo largo de los Ultimos treinta afios indican
claramente que (al margen de cualquier consideracion relativa a la gestion
macroecondmica de la transicidon econdémica) ha habido ganadores y
perdedores durante las distintas fases y a lo largo de los ultimos treinta
afios1. La diferencia resultante en el conjunto del desempefio econdmico
entre los paises miembros de la UE exige transferencias fiscales entre los
miembros de la UE a fin de mitigar el impacto negativo de la pertenencia a
la UE en determinados paises. Esa cuestion (de una importancia crucial
para la economia politica) ha aflorado como un asunto crucial para la futura
cohesion de Europa, sobre todo porque unas estructuras econdmicas cada
vez mas divergentes tienden a reaccionar de una forma cada vez mas
diversa ante los shocks exdgenos o externos, asi como al fortalecimiento de
las propias fuerzas enddgenas de integracion.

Eso enlaza con nuestra segunda dimension, a saber la homogeneidad
creciente o decreciente de las preferencias entre los miembros de la UE. Un
estudio reciente (Spolaore, 2013) considera que es precisa una reduccion de
la heterogeneidad cultural en Europa para que se acepte la produccion de
bienes no rivales (por ejemplo, la defensa o las infraestructuras) a nivel
europeo, y por consiguiente supone un prerrequisito para que se acepte una
ulterior integracion. La cuestion de la homogeneidad de las preferencias es
interesante porque va mas alla del analisis tradicional de la resistencia
nacional al proyecto europeo y de la falta de sentimiento europeo en Europa
(véase Castells y Hobolt, en este libro). Pone el énfasis en un proceso
sociocultural dinamico que crearia las condiciones positivas para favorecer
la profundizacion de la construccion europea.



La relacidon entre esas dos dimensiones ofrece una nueva vision de la
dinamica general de la construccidon europea y su posible impasse en algun
momento avanzado del proceso de integracion. La historia podria
desarrollarse de la forma siguiente: la profundizacién de la integracion
europea pone cada vez mas en evidencia la naturaleza misma de la ventaja
comparativa estructural entre los miembros de la UE, hasta un punto en que
se llegaria a poner a prueba la capacidad de todas las naciones de
beneficiarse de pertenecer a la UE. Entonces, la consiguiente ausencia de
una convergencia sostenida de los resultados econdomicos entre los paises
miembros de la UE alimentaria una creciente heterogeneidad de las
preferencias nacionales, que a su vez iria en contra de la aceptacion politica
de las transferencias fiscales entre los miembros de la UE. La ausencia de
dichas transferencias fiscales socavaria ulteriormente la capacidad general
de la integracion europea para avanzar hacia una prosecucion positiva de su
construccion. El creciente descontento social a nivel nacional podria incluso
dar lugar a un recrudecimiento de los conflictos y las tensiones entre los
paises miembros y con la Comision Europea, lo que allanaria el camino a
algunos desenlaces impensables para los promotores de la integracion de la
UE: a) la salida forzosa de algin miembro (cuando se contempld la
posibilidad de la salida de Grecia en 2012-2014); b) la salida voluntaria de
otro miembro (con el brexit votado por el electorado britanico en 2016); o
c) la lenta desintegracion (en el sentido etimoldgico) del proceso de
construccion de la UE.

El resto de este apartado estd dedicado a contemplar esas dos
dimensiones con la perspectiva mas amplia posible, es decir desde el
comienzo del proyecto europeo y a lo largo de los tltimos sesenta afios de
construccion de la UE desde el Tratado de Roma. Se identifican tres
periodos principales: 1) 1957-1985, como el primer periodo de
liberalizacion del comercio y de ampliacion de la UE; 11) 1985-1999, como
un periodo caracterizado por una fuerte aceleracion del proceso de
integracion de la UE, con el Acta Unica Europea y las distintas
desregulaciones promovidas por el Tribunal Europeo de Justicia; y iii)
2000-2015, con el lanzamiento de la integracidén monetaria europea como
un ulterior gran paso hacia la plena integracion europea.



A nivel econdomico y a nivel social, nos concentraremos en tres
indicadores de particular interés —el PIB per capita, el empleo y la
productividad— para evaluar la situacion. Habria que tener en cuenta unos
indicadores mas sofisticados del bienestar individual y colectivo, ya que
cada vez es mas fécil disponer de ellos. No obstante, dichos indicadores no
aportan una distancia historica suficiente como para seguir el transcurso de
los ultimos sesenta afios de integracion europea, y siguen planteando graves
problemas analiticos (véase Adler y Fleurbaey 2016). Como una variable
proxy muy aproximada para evaluar la homogeneidad de las preferenciasil,
examinaremos los indices de aprobacion nacional de la pertenencia a la UE
a lo largo de los ultimos treinta y cinco afios. Al fin y al cabo, supone un
indicador bastante s6lido de la apreciacion general de la construccion de la
UE por los ciudadanos (a pesar de que, o debido a que, incluye el «ruido»
producido por los discursos politicos nacionales que culpan a Bruselas de
las reformas radicales y de los ajustes drasticos).

Unos resultados economicos cada vez mas heterogeneos...

A nivel econdmico, los resultados pueden interpretarse como sigue: durante
1957-1985, el primer periodo de la integracion europea se caracteriza por
un crecimiento economico rapido y robusto, provocado por un soélido
aumento en la productividad de los factores y por un bajo nivel de
desempleo. Tuvo lugar una sustancial recuperacion del terreno perdido de
las economias de mas bajo rendimiento al principio del periodo (por
ejemplo, Italia en las décadas de 1960 y 1970, Irlanda a partir de 1973,
Grecia a partir de 1981), lo que dio lugar a cierta convergencia en términos
de PIB per capita entre los paises miembros.

Durante el periodo 1985-1999, la profundizacion de la liberalizacion de
los mercados y la ampliacion de la UE (Espana y Portugal en 1986, después
Austria, Finlandia y Suecia en 1995) no trajo consigo una ulterior
convergencia entre los paises miembros de la UE (véase la figura 1.1). Las
diferencias de renta entre los miembros de la UE permanecieron estables,
pero en un contexto caracterizado por la ralentizacién del crecimiento
econdmico, el aumento del desempleo y las desigualdades en cada pais, de



forma mas acusada a partir de principios de los afos 1990 (figura 1.2).
Durante ese periodo, la UE fue cada vez mas incapaz de convertirse en un
motor de crecimiento para sus miembros, sobre todo debido a un declive
sostenido del crecimiento de la productividad de los factores. El desempefio
econdmico era bastante pobre en comparacion con Estados Unidos, y era
comparable al de Japon (que a mediados de la década de 1980 empezo6 a ser
una economia estructuralmente lenta) (véase la figura 1.3).

El desempeiio econdmico europeo era limitado a pesar de las optimistas
previsiones de crecimiento subyacentes al proceso de integracion
econémica. En gran medida, el modelo de crecimiento basado en los
beneficios derivados de un mercado Unico integrado demostrd ser una
exageracion. Existen dos explicaciones posibles: 1) una sustancial
sobrevaloracion de los beneficios de las economias de escala y de la
reduccion de los costes de transaccion (véase Eichengreen 1995, reconocido
a posteriori por analistas mas orientados al mercado como Marsh 2013);
y/o 11) porque los paises miembros mas grandes de la UE (que son
responsables de la mayor parte del PIB de la UE) ya habian alcanzado su
tamafio 6ptimo (Moss 2005).

El ultimo periodo (2000-2015) es con gran diferencia el mas interesante.
Como veremos con detalle en el siguiente apartado, es preciso dividir este
periodo en dos subperiodos diferentes: a) 2000-2008, que corresponde a la
primera fase de la integracion economica de la eurozona; y b) 2008-2015,
que corresponde a la crisis de doble caida que afectd a muchos paises
europeos de la eurozona. Los primeros ocho afos de la integracion
monetaria europea claramente brindaron la oportunidad a Espafia, Grecia e
Irlanda (y en menor medida a Portugal) de reanudar su reduccion de las
distancias respecto a las economias europeas mas desarrolladas (véanse las
figuras 1.1 y 1.4). Las tasas de crecimiento del PIB per capita de Grecia y
Espana fueron respectivamente el triple y el doble que la media obtenida
por los paises miembros de la UE-12. Por desgracia, ese rapido y sustancial
proceso de reduccion de las distancias resultd ser artificial y efimero.
Dichos paises lograron unos resultados positivos andlogos en términos de
aumento de las tasas de empleo (véase la figura 1.5), lo que venia a indicar



que el crecimiento econdémico estaba beneficiando a amplios sectores de la
poblacion.

Durante el periodo anterior a la crisis, los paises de la eurozona todavia
crecian a un ritmo mas lento que Estados Unidos y que otros paises ricos en
recursos como Canadd y Australia, pero por un margen mucho menor
(respectivamente el 0,5 y el 1 por ciento, en comparacion con una
diferencia del 2 por ciento entre 1992 y 1999, como se muestra en la figura
1.3). A pesar de la espectacular bonanza de los paises del sur de la
eurozona, el motor del crecimiento de la UE seguia siendo limitado. De
hecho, la eurozona se beneficid6 de un aumento del PIB real mucho mas
limitado de lo esperado con la reduccién de los costes de transaccion, el
final de las devaluaciones competitivas y la disminucién del tipo de cambio
y de la incertidumbre sobre los tipos de interés.

Los resultados econdmicos del ultimo periodo son espantosos. La
eurozona ha sufrido una recesion de doble caida (en su mayor parte debida
a los enérgicos ajustes econdmicos, a la devaluacidon interna en términos
reales y a las drasticas medidas de austeridad) y apenas ha crecido en
términos de PIB per capita real a lo largo del periodo. Eso contrasta
marcadamente con el desempeio de otras regiones desarrolladas del mundo
que se recuperaron con unos datos de crecimiento comparables a los niveles
anteriores a la crisis (véase la figura 1.3). Incluso la apatica economia
japonesa logré un desempefio mejor que la eurozona a lo largo de los
ultimos siete afios. Debido a esos terribles afios para la eurozona, la mayoria
de los paises desarrollados han crecido mucho mas deprisa a lo largo de los
ultimos veinticinco afnos. Desde el lanzamiento del euro, la eurozona ha
logrado una tasa de crecimiento equivalente a la mitad de la tasa de un
grupo de control formado por Estados Unidos, Reino Unido, Suiza y
Suecia.

Ademas, durante esta década perdida para el crecimiento, la eurozona se
ha caracterizado por unos resultados econdmicos extremadamente
divergentes entre sus miembrosi2. Si bien Alemania logré mantener un
modesto crecimiento positivo del PIB per cépita (junto con Austria), a todos
los demads paises no les ha ido tan bien. Francia, Paises Bajos y Bélgica
fueron capaces de contener la recesion, pero los paises del sur de la



eurozona sufrieron pérdidas sustanciales (del orden de una disminucion del
0,5 por ciento del PIB per capita anual en el caso de Espafia e Italia), e
incluso penalidades considerables (una disminucion del 1,5 por ciento en el
caso de Grecia). El drastico declive de los indices de empleo en dichos
paises (jcon una caida del 10 por ciento en pocos afios!) también demuestra
el fuerte impacto de la recesion de doble caida que registraron. Eso
contrasta con el crecimiento sostenido de las tasas de empleo en Alemania
desde 2008 (con un aumento del 4 por ciento) hasta llegar practicamente a
un maximo historico del 75 por ciento de su poblacién en edad de trabajar.
La diferencia de 20 puntos porcentuales entre los indices de empleo de
Alemania y de los paises del sur de la eurozona en 2015 es el doble de la
que imperaba antes de la crisis de 2008.

Austria Bélgica Dinamarca Finlandia

Francia Alemania Grecia Italia

Paises Bajos Portugal Espana Suecia

FIGURA 1.1. Heterogeneidad creciente en el desempefio europeo... (PIB per capita, 1985-2014).
Fuente: OCDE.
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Fuente: Eurostat.
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Fuente: Eurostat.

A medida que la integracion se iba haciendo masiva (con el paso de la
liberalizacion del comercio exterior y del mercado interno a la plena
integracion monetaria), los resultados econdémicos del tltimo periodo han
reducido enormemente la homogeneidad entre las naciones europeas, con la
aparicion de paises claramente ganadores y perdedores!2. Los primeros han
ido imponiendo a los segundos una drastica austeridad asimétrica cada vez
mayor, con escasas transferencias fiscales que habrian podido suavizar el
aterrizaje duro de dichas economias tras su caida libre. Muchos de los
paises que sufrieron una recesion de doble caida (2008-2009 y 2012-2013)
se vieron obligados a aceptar algunas pérdidas de soberania politicamente
costosas que espolearon un acalorado debate sobre los beneficios de la
integracion europea.

Sobre la base de esos tres periodos caracterizados por las diferentes
dinamicas de integracion y las distintas filosofias econdmicas subyacentes,
los consiguientes resultados econdmicos y la percepcion de la UE pueden
resumirse tal y como se presentan en la tabla 1.1. Después de casi tres
décadas iniciales de crecimiento econdomico sostenido, de una reduccion de
las diferencias y una convergencia sustanciales entre las economias de los
paises miembros, seguidas de dos décadas de crecimiento mas lento, pero
aun asi de resultados economicos convergentes a lo largo y ancho de la UE,
el ultimo periodo (a partir de 2008) ha borrado de un plumazo parte de las



ganancias econdmicas acumuladas por algunos paises, y ha creado una
polarizacién sin precedentes.

TABLA 1.1. Tres fases del proceso de integracion europea

1957-1985 1985-2000 2000-2015

Filosofia econdmica subyacente de la Economia Economia Sociedad
UE social de capitalista de capitalista de

mercado mercado mercado
Resultados econdmicos (PIB per Convergencia  Convergencia Convergencia y
capita, productividad y salarios, después
empleo. divergencia
Percepcion de la UE (beneficios de ser  Positiva y En declive y Heterogeneidad
miembro de la UE) homogénea heterogénea creciente

Una integracion econdmica y monetaria acelerada en un contexto donde
las transferencias fiscales son escasas ha generado un aumento de la
heterogeneidad entre los paises de la UE y —en muchos paises— tensiones
sobre los beneficios de pertenecer a la UE. Ello se ha visto reforzado por la
transicion gradual del modelo de la UE hacia una sociedad capitalista de
mercado, una transicion que nunca ha sido explicada, ni apoyada por la
opinidon publica en la mayoria de los paises miembros. El modelo de
integracion gradual parece haber llegado a un punto critico —y puede que
de inflexion— en su historia, a medida que la creciente diferenciacion de
los resultados econdmicos y el aumento de la competencia entre paises han
ido provocando un nivel de heterogeneidad que hace dificil —cuando no
imposible—  consensuar 'y apoyar colectivamente las Unicas
transformaciones que salvarian el proceso de integracion, a saber mas
transferencias fiscales y una mayor coordinacion de las politicas.

..que provocan el deterioro de la percepcion nacional de la pertenencia a
la UE



Resulta interesante ver como esos resultados econdmicos cada vez mas
divergentes han influido en la percepcion de la pertenencia a la UE a nivel
nacional. La primera observacion es que ha habido cierto deterioro de la
percepcion de los beneficios de la pertenencia a la UE a lo largo de los
tltimos veinticinco afios (véase la figura 1.6 para el periodo 1983-2010)14.
Al observar una muestra de ocho paises, solo dos (Dinamarca y Paises
Bajos) mantuvieron un sustancial margen neto de apreciacion positiva a la
hora de valorar si sus paises se beneficiaban de la UE (respectivamente, un
60 y un 40 por ciento). En el caso de los otros seis paises, el margen neto de
apreciacion positiva fue disminuyendo significativamente a lo largo de los
anos. Esta tendencia es particularmente espectacular en los paises del sur de
Europa (incluida Francia), donde el margen disminuia del orden de entre un
10 y un 20 por ciento, que como media representa un tercio de lo que era
diez o quince afios antes2. El caso de Alemania es menos claro debido al
impacto de la reunificacion en la percepcion de la UE por los alemanes —
inmediatamente después de la reunificacion, el sentimiento de los alemanes
era que la UE no habia apoyado lo suficiente el considerable esfuerzo que
habia llevado a cabo el pais. No obstante, entre 1995 y 2007, la apreciacion
positiva de la UE se multiplico por dos, y la apreciacion positiva neta llego
al 20 por ciento justo antes de la crisis de 2008. Ese margen desaparecio en
el plazo de tres afios, dado que los alemanes consideraban que su pais habia
sido penalizado por el tratamiento que habia dado la UE a la crisis, ya que a
su juicio no habia sido lo bastante rigurosa con los paises deudores, no les
habia exigido que realizaran ajustes drésticos, y era demasiado
complaciente con los déficits insostenibles. Al margen de esa tendencia mas
bien negativa, lo que también resulta preocupante es la creciente disparidad
de la apreciacion de los beneficios de pertenecer a la UE.
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FIGURA 1.6. ;{Cree que su pais se ha beneficiado o no de ser miembro de la UE?

Fuente: Eurobarometro 79, primavera de 2011.

Cabria argumentar que la valoracidon de los beneficios de pertenecer a la
UE plasma muchas otras dimensiones del proyecto europeo (por ejemplo, el
entusiasmo o la decepcion respecto a los avances de la integracion politica
europea, las preocupaciones sobre el déficit democratico en la senda de
integracion de la UE). Pero existe una simetria muy llamativa entre los
cambios en la percepcion de los beneficios de pertenecer a la UE y la
situacion econdmica pasada y presente del pais. En pocas palabras, cuantas
mas penalidades econdmicas y sociales ha sufrido o estd sufriendo el pais,
menor es la apreciacion de los beneficios de ser miembro de la UE. El
mensaje contenido en la figura 1.7 es absolutamente inequivoco. Los cinco
paises de la eurozona (Italia, Francia, Portugal, Espafia y Grecia), cuya
poblacién opina por un margen espectacular que sus economias van mall®,
son los que han asistido al declive mas abrupto en la apreciacion de los
beneficios de ser miembro de la UE. Por el contrario, en Dinamarca y los
Paises Bajos, que —como veiamos anteriormente— han mantenido a lo
largo de los tltimos afios un nivel muy alto de valoracion positiva de la UE,



casi un 80 por ciento de sus poblaciones creen que su economia nacional va
bien. En esta encuesta de 2016, Alemania esta ligeramente por encima (con
un 83 por ciento), y ocupa el segundo lugar, tan solo por debajo del
acogedor Luxemburgo.
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FIGURA 1.7. {Como valoraria la actual situacion de la economia de su pais?

Fuente: Eurobarémetro 85, primavera de 2016.

Esa simetria tiene un nombre: causalidad (percibida). A juicio de
muchos europeos cuyos paises han pasado por graves dificultades en el
periodo mas reciente, el deterioro de la situacion econdmica del pais se
percibe como una consecuencia directa de las politicas de la UE. A la UE se
le recrimina que insista demasiado en los paquetes de austeridad drastica,
asi como que no haya sido capaz de poner en marcha un circulo virtuoso de
crecimiento, y por no apoyar una mayor solidaridad fiscal entre los paises
miembros de la UE. Esa creciente heterogeneidad en la percepcion de los
beneficios de pertenecer a la UE —que en algunos casos es una
consecuencia de la creciente reaccidon negativa hacia la UE— es otro
potente indicador de que resultaria extremadamente dificil negociar entre
los paises miembros y/o implementar una mayor integracion de la UE.
Debido a su actual situacion econdmica, la mayoria de los paises tienen



puntos de vista muy diferentes y potencialmente antagonicos sobre cuales
deberian ser las respuestas prioritarias en materia de politicas y los pasos a
dar en la integracion (si es que hay que dar alguno). Por ejemplo, algunos
paises argumentaran a favor de mayores transferencias fiscales, y otros
haran campafia a favor de una union fiscal que ponga en practica mayores
transferencias de soberania en la gestion de las politicas fiscales. La
creciente heterogeneidad (real y percibida) entre los paises de la UE va a
suponer en los afios venideros una tremenda prueba para la capacidad de la
UE de actuar colectivamente a favor de la cohesion de la Unidn.

El puente lejano de la Union Monetaria Europea

La Union Monetaria Europea (UME) constituye un caso sumamente
interesante cuando consideramos el proceso de construccion institucional de
la UE en su conjunto: a) ha sido una de las reformas mas audaces que se
han emprendido en términos de la integracion europea (junto con el Tratado
de Roma de 1957 y el Acta Unica Europea de 1985); b) el éxito de este
importante paso hacia la integracion es crucial para cualquier ulterior
desarrollo del proyecto de la UE (que conduciria a una integracién mas
positiva, o por el contrario a la adopcidon de medidas integradoras forzosas o
impuestas a fin de salvar el proceso, o tal vez a una desintegracion parcial o
total de la UME o de la UE). Por consiguiente, es necesario comprender
exactamente cual ha sido la dindmica que ha entrado en accion y que ha
estado en juego durante la Gltima década. ;Estamos ante una crisis del euro?
(Ante una crisis de la eurozona? ;Ante una crisis de la construccion
europea? ;O se trata de una crisis donde se combinan esos tres aspectos? El
analisis del periodo mas reciente es crucial para comprender las
perspectivas de los tres ambitos (euro, eurozona y construccion europea),
pero, sobre todo, teniendo en cuenta el alcance de este trabajo, nos
concentraremos en el futuro de la construccion europea en su conjunto.

Teniendo en cuenta sus origenes contextuales, la union monetaria
europea...



Tres factores apuntan a la fragil situacion inicial de la eurozona, pero dos
elementos adicionales ayudan a explicar su dindmica interior y los
resultados que se esperan de ella. Empecemos rapidamente por los tres
primeros factores a fin de concentrarnos en los dos elementos principales
que aparentemente plasman la dinamica de la eurozona a lo largo de los
ultimos quince afios.

En primer lugar, la creacion de la Unidon Monetaria Europea es el
resultado de decisiones politicas complejas (véanse Marsh 2011 y James
2012 para un analisis sumamente detallado y fascinante de los debates y las
negociaciones intracuropeas que condujeron a la aprobacion del Informe
Delors en 1989, posteriormente al Tratado de Maastricht en 1992, después
al Pacto de Estabilidad y Crecimiento de 1997, hasta el lanzamiento oficial
del euro en 1999). Si nos remontamos al Plan Werner de 1970, las naciones
europeas tenian desde hacia tiempo grandes dificultades con la cuestion de
la coordinacion monetaria y de la integracion monetaria. La soberania
monetaria era tan esencial para la definicion del Estado-nacion que incluso
los lideres proeuropeos habian sido muy precavidos a la hora de fomentar
una medida integradora tan significativa.

Como se mencionaba en la conclusion de la Cumbre de Hanover de
junio de 1988, «el Consejo Europeo recuerda que, al adoptar el Acta Unica,
los Estados miembros confirmaron el objetivo de una progresiva
implementacion de la Union Econdmica y Monetaria». El Informe Delors,
publicado en abril de 1989, era audaz y al mismo tiempo cauto. Audaz
porque introducia la idea de que «una moneda unica, si bien no es
estrictamente necesaria para la creacion de una unidon monetaria, podria
considerarse —por motivos econdmicos, pero también psicologicos y
politicos— un ulterior desarrollo natural y deseable de la unidon monetaria»
(Informe Delors 1989, p. 15). Y cauto porque no planteaba ningtin plazo
especifico para la finalizacion del proceso, aunque la fecha propuesta para
la primera fase era el 1 de julio de 1990, cuando debia entrar en vigor la
Directiva para la plena liberalizacion de los movimientos de capital (p. 28).

Ese audaz plan para la UME se ha llevado a la practica aun mas deprisa
de lo que habian esperado sus promotores (el presidente Delors y un grupo
de gobernadores de los bancos centrales y de directores de las principales



instituciones monetarias de varios paises europeos). El importante shock
«exdgeno» de Europa a finales de 1989 —Ila caida del Muro de Berlin y la
consiguiente y rapida reunificaciéon alemana en 1990— convirtieron la
Union Monetaria en una prioridad para Europa. Se dice a menudo que
Frangois Mitterrand, presidente de Francia, acordd con el canciller aleman
Helmut Kohl una rapida reunificacion alemana con la condicion del
«contrapeso» de una Uniéon Monetaria Europea. Para algunos paises (con
Francia a la cabeza), impulsar la unidon monetaria era una forma decisiva de
evitar el dominio (o el Diktat) del muy temido Bundesbank alemén sobre la
zona monetaria europea.

En conjunto, lo que prevalecid no fue tanto la justificacion economica de
la UME (por ejemplo, menos inestabilidad, menores costes de transaccion,
el aumento del comercio y de la inversion), sino sobre todo el plan politico
apoyado a un tiempo por quienes pretendian evitar el dominio de Europa
por una Alemania reunificada y por quienes aspiraban a crear un nuevo
ciclo de integracion europeall. Esos méviles politicos subyacentes por
cuestiones nacionales se entrecruzaron a lo largo de toda la preparacion del
Tratado de Maastricht y en las fases posteriores del proceso, y en cierta
medida impidieron que la atencion se centrara en los cruciales requisitos
para el €xito de la futura eurozona como una zona monetaria Optima (vease
mas abajo).

En segundo lugar, en 1998 la mayoria de los paises candidatos no
cumplian las precondiciones (los denominados «cuatro criterios de
convergencia») que establecia el Tratado de Maastricht para ingresar en la
eurozonal®. En su Informe ad hoc de abril de 1998, el Instituto Monetario
Europeo (EMI) anunciaba que tan solo cinco paises (Francia, Irlanda,
Luxemburgo, Finlandia y Portugal)!® de los doce candidatos a ingresar en
la eurozona cumplian los cuatro criterios de convergencia. La mayoria de
los paises incumplian o superaban ampliamente (y en algunos casos muy
ampliamente) los criterios de déficit presupuestario del Estado respecto al
PIB (un 3 por ciento) y de deuda publica respecto al PIB (un 60 por ciento).
No obstante, el EMI consideraba que la tendencia era positiva en la mayoria
de los paises, daba por hecho el mantenimiento del rigor presupuestario, y
pronosticaba que la mayoria de los paises iban a cumplir los criterios en un



futuro proéximo. Tan solo uno de los doce paises candidatos —Grecia— al
final no logré ingresar en la eurozona en 1999 porque estaba atn muy lejos
del objetivo en los cuatro criterios de convergencia. Sin embargo, Grecia
fue admitida en la eurozona en enero de 2001 aunque la mayoria de
indicadores no habian mejorado de una forma sostenible. Aquella falta de
seriedad inicial a la hora de hacer cumplir los criterios de Maastricht, asi
como la falta de control en un primer momento —me refiero a la ausencia
de sanciones contra Francia y Alemania en 2003 por superar el umbral del 3
por ciento de déficit: «entonces ambos paises se aliaron para asegurarse de
que no iban a sufrir sanciones por incumplir el criterio, echando por tierra
las normas (denominadas “pacto de estabilidad y crecimiento™) a todos los
efectos», en palabras de Stacey (2001)— socavaron considerablemente los
cimientos de la eurozona y fueron el embrién de algunas de sus futuras
desgracias.

En tercer lugar, el contexto de regulacion financiera en que tuvo lugar el
lanzamiento del euro no fue el ideal. Durante aquellos afios en Estados
Unidos tuvo lugar una gigantesca desregulacion financiera y bancaria, lo
que modifico radicalmente la forma en que operaban los bancos y las
instituciones financieras. Por mencionar tan solo dos de las reformas mas
importantes, cabria destacar la Ley Gramm-Leach-Bliley de 1999 que
derogaba rotundamente la Ley Glass-Steagall, y la Ley de Modernizacién
de Futuros de Productos Basicos de 2000, que impedia que la Comision de
Comercio de Futuros de Productos Bdsicos regulara la mayoria de los
contratos extrabursatiles de derivados financieros, como los seguros por
impago (credit default swaps)?®. A nivel global, los limites de la normativa
prudencial definida por el acuerdo de Basilea I logrado en 1988 por el
Comité de Supervision Bancaria (y elevado a rango de ley por el G10 en
1992) iban quedando cada vez mas claros en términos de los requisitos de
capital, de los requisitos de transparencia y de control y supervision. A
nivel europeo, en 1999 la Comisién Europea publico el Plan de Accion de
Servicios Financieros (FSAP) a fin de completar antes de 2005 el marco
juridico para posibilitar el ejercicio efectivo de la libertad de mercado en los
servicios financieros a lo largo y ancho de toda la Uniéon Europea. En
palabras de algunos de sus criticos, las 42 medidas del FSAP fueron fruto



del compromiso politico y no del deseo de crear la mejor normativa posible
para Europa. No se afrontaron muchos asuntos cruciales (una vez mas la
evaluacion prudencial, la supervision y la proteccion de los inversores), y la
Comision Europea se vio obligada a intervenir casi cada afio después de la
entrada en vigor de la Directiva sobre Mercados de Instrumentos
Financieros de 2004 a fin de intentar fortalecer las disposiciones
regulatorias europeas.

Esos tres factores claramente han socavado el funcionamiento de la
eurozona desde sus comienzos y tienen su parte de culpa en el agitado
arranque de la eurozona. No obstante, no constituyen el nucleo de la
dinamica de «economia real» que intervino en la eurozona y que dio lugar a
la crisis y a su precaria resolucion.

...produjo unos significativos y heterogéneos efectos de economia real en
los paises miembros de la eurozona...

El objetivo fundamental de la eurozona era crear una integracion monetaria
efectiva a fin de reducir los costes de transaccion (y beneficiarse
plenamente de la liberalizacion del comercio interior y de la mayor
especializacion productiva) asi como los tipos de interés y la inestabilidad
de los tipos de cambio entre los paises miembros. Sin entrar en una
exposicion detallada de la justificacion analitica de la integracion
monetaria, se puede recurrir al pedagogico andlisis que hizo Feldstein
(1997) de «la relacion inversa entre la reduccion de los costes del comercio
y los efectos macroeconomicos adversos de impedir las variaciones del tipo
de interés y del tipo de cambio». Su enfoque ayuda a clarificar las
implicaciones de la creacion de la eurozona para los paises miembros, por
medio de la teoria de las zonas monetarias optimas (ZMOs) desarrollada
por Robert Mundell. En resumen, para que una ZMO compense las pérdidas
macroecondémicas con beneficios comerciales, es preciso tener en cuenta
cuatro factores fundamentales: (1) la homogeneidad de los paises que
forman la union monetaria; (2) la flexibilidad de los precios y los salarios
dentro de cada pais; (3) la movilidad de la mano de obra; y (4) la
receptividad a las transferencias fiscales (1997, p. 35).



Sin entrar aqui en demasiados detalles, Feldstein (1992, 1997) y
Krugman (1993)2L sefialaban convincentemente que la eurozona iba a ser
una ZMO beneficiosa tan solo para algunos de sus paises miembros, y que
iba a producir de forma endogena turbulencias y conflictos en el seno de la
zona monetaria. La heterogeneidad interna de los paises de la eurozona, la
movilidad limitada de la mano de obra entre paises en la eurozona, y la
practica inexistencia de transferencias fiscales son tres de las principales
explicaciones que estan detras de las predicciones de ambos autores acerca
de un futuro muy complicado para algunos paises, y por consiguiente para
la cohesion de la eurozona. De nuevo, en pocas palabras, la renuncia a una
politica monetaria independiente a nivel nacional (tipos de interés y tipos de
cambio) ya no iba a ofrecer la posibilidad de compensar la fuerte dinamica
y las consecuencias economicas de la especializacion productiva
internacional, cuyos efectos iban a maximizarse gracias a la masiva
liberalizacion del comercio interior y exterior emprendida a mediados de la
década de 198022, Para Feldstein (1997), la clara conclusion era que «los
paises de la Union Europea no constituyen una union monetaria natural, y
que imponer una moneda Unica en la zona iba a provocar un desempleo
ciclico como respuesta a los shocks de demanda adversosy.

Krugman (1993) analizaba algunas de las lecciones que cabia extraer de
la experiencia de Massachusetts (un estado de la Unién que sufrid una
reestructuracion industrial masiva en la década de 1980) para la UME.
Sefialaba que entre las dinamicas que entran en juego en una unidon
monetaria cabe incluir un aumento de la especializacién regional, la
inestabilidad de las exportaciones regionales, movimientos de capital
prociclicos y un crecimiento divergente a largo plazo (pp. 242-243).
Krugman advertia de que el Mercado Unico y la UME iban a «combinarse
para hacer mas frecuentes y mas graves las crisis regionales al estilo
estadounidense en el seno de la Comunidad Europea. Y salta a la vista de
inmediato que Europa tendra un problema si empieza a experimentar crisis
regionales al estilo de Estados Unidos sin el federalismo al estilo de Estados
Unidos. [...] Serd necesario algtn tipo de reforma en materia de politicas si
lo que se pretende es evitar que una economia europea cada vez mas
unificada pague por dicha unificacion un precio ain mas alto que el que



paga Estados Unidos». Por desgracia, como menciona Spolaore (2013) en
su vision general de la construccion europea, «el argumento
antifuncionalista de que la integracion puede dar lugar a la especializacion y
a una mayor heterogeneidad (por ejemplo Krugman y Venables 1996)
recibio mucha menos atencion en Bruselasy (2013, p. 136, cursivas
mias)Z3.

En el apartado anterior hemos examinado la creciente heterogeneidad en
el desempeno econdémico de los paises miembros de la eurozona durante la
ultima década. Aqui tan solo ilustraremos brevemente un ejemplo de los
fuertes efectos «de economia real» de la integracion monetaria que dieron
lugar a esos resultados agregados. Conforme al caso presentado por
Krugman (1993) de la creciente especializacion regional de la industria de
automocion estadounidense, resulta llamativo ver como se produce un
fendmeno similar inmediatamente después de la introduccion del euro. En
palabras de un informe de expertos de 2008:

...mientras que la participacion alemana en el empleo de la industria manufacturera en la UE ha
permanecido bésicamente inalterada a lo largo de la ultima década [...] la participacion de
Alemania en el empleo de la industria de la automocion ha aumentado, especialmente desde 2000.
En 2006, su participacion era mas de 5 puntos porcentuales mayor que en 2000. Por consiguiente,
estas cifras indican un cambio en la ubicacion del empleo en la industria de la automocion en la
UE a lo largo de los ultimos afios, y muy especialmente desde los paises de la UE-15, sin contar
Alemania, a unos pocos de los nuevos Estados miembros. [...] Otros datos indican que los
productores del sector de la automocion alemana han sido los primeros que han extendido la
produccion a los nuevos Estados miembros (Loire y Ward 2008, p. 6).

Tras la introduccion del euro, la industria automovilistica europea se fue
especializando cada vez mas por regiones bajo el dominio de los fabricantes
alemanes y a expensas de Francia, Italia y Espaiia.

Los efectos acumulados de «economia real» tras la introduccion del euro
también pueden observarse en el rapido aumento del superdvit comercial de
Alemania frente a la UE-17 inmediatamente después del afio 2000. Salto
del 1,6 al 4,7 por ciento del PIB entre 1999 y 2007, jlo que supone un
incremento acumulado de mas de 120.000 millones de euros a lo largo del
periodo! El volumen del superavit comercial mensual alemdn en su
conjunto se multiplicod por cuatro a lo largo de ese periodo, jdesde una



cuantia de en torno a 4.000 millones de euros al mes en 1999 hasta los
16.000 millones en 2007!22,

Ese tipo de efectos «de economia real» tras la introduccion del euro han
provocado que la eurozona sea sensiblemente mas fragil. La
desindustrializacion en la mayoria de los paises (del sur de Europa) dio
lugar a un deéficit comercial exterior que en la mayoria de los casos alimento
una crisis de las balanzas de pagos que a su vez elevo las primas de riesgo
de la financiacion internacional y a su vez ese aumento de los costes
financieros dio lugar a un crecimiento ain mas lento. Esos efectos «de
economia real» se han combinado con los relacionados con la crisis de
endeudamiento publico y privado, que consiste en lo siguiente: los bajos
tipos de interés, gracias al alineamiento de casi todos los tipos de interés de
Europa con el bajo tipo de interés vigente en Alemania en 2000, dieron
lugar a un endeudamiento de los Estados que estaban incurriendo en un
elevado déficit publico y en un endeudamiento descontrolado del sector
privado? que provoco una resaca de activos malos que a su vez provocod un
aumento de las primas de riesgo y una disminucion del crédito, lo que dio
lugar a una ralentizacion del crecimiento.

Este efecto «de economia real» resultd mucho mas desestabilizador en
Europa porque se produjo en ausencia de un federalismo fiscal
institucionalizado en la eurozona. En los Estados federales (tan diversos
como Estados Unidos, Alemania, India y Brasil), las transferencias
presupuestarias suponen aproximadamente el 50 por ciento del presupuesto
fiscal federal. Con un presupuesto fiscal total del orden de entre el 24 y el
28 por ciento del PIB, eso significa unas transferencias anuales de una
cuantia de entre el 12 y el 14 por ciento del PIB. En el caso de Europa, el
presupuesto asciende al 1 por ciento, menos de una décima parte que en los
Estados donde operan mecanismos fiscales que refuerzan la solidaridad. El
Informe Delors (1989) era consciente de esa importante advertencia, y
seflalaba que «la experiencia historica sugiere que en ausencia de unas
politicas de compensacion, el impacto total en las regiones periféricas
podria ser negativo. Los costes de transporte y las economias de escala
tenderian a favorecer un traslado de la actividad econdmica desde las
regiones menos desarrolladas, sobre todo si se encuentran en la periferia de



la Comunidad, hacia las zonas altamente desarrolladas de su centro. La
UME tendria que fomentar y encauzar unos ajustes estructurales que
ayuden a las regiones mas pobres a reducir la distancia con las mas ricasy.
En febrero de 1988 se dio un paso en esa direccion, cuando el Consejo
Europeo decidio duplicar la cuantia de los fondos estructurales en el plazo
de cinco afios. Pero aquello era demasiado poco para compensar los
enormes efectos «de economia real» en la mayoria de los paises de la
eurozona.

...que degenero en una crisis de la eurozona que resulto inevitable y se
agravo debido a una serie de reacciones equivocadas y de errores en
materia de politicas

Frente a ese telon de fondo, las posibilidades de un éxito de la eurozona
parecian muy exiguas al principio del periodo. Sin embargo, una serie de
errores en materia de politicas, y de respuestas equivocadas en casi todos
los paises de la eurozona, no solo hicieron inevitable la crisis, sino que
ademas la agravaron.

En primer lugar, los paises periféricos del sur cometieron una parte de
los errores en sus politicas. Desperdiciaron la mayor parte del periodo de
«almuerzo gratis» del que gozaron entre 2000 y 2007, cuando su tasa de
crecimiento real era mucho mayor que los tipos de interés reales, gracias a
la practica desaparicion de las primas de riesgo sobre las deudas nacional y
privada emitidas por los paises o sus instituciones financieras. En vez de
emprender un doloroso ajuste en los mercados de trabajo y en el sistema de
bienestar social (como se hizo en Alemania, Suecia y Dinamarca), y en vez
de financiar importantes proyectos de infraestructuras para mejorar su
productividad de los factores, esos paises (sus Gobiernos, sus bancos y sus
empresarios) desperdiciaron aquella oportunidad irrepetible. El crecimiento
obedecia en su mayoria a los sectores no exportables, alimentado por el
endeudamiento privado. La vulnerabilidad de ese modelo de crecimiento se
materializd con una crisis de la balanza de pagos y una crisis de deuda
privada. Cabe sefialar que ese tipo de politicas estructurales y econdmicas



inadecuadas fue implementado tanto por las coaliciones de centro-izquierda
como de centro-derecha2S.

En segundo lugar, a medida que se desarrollaba la crisis a lo largo de
2008 y 2009 (debido a la crisis de las hipotecas de alto riesgo, importada de
Estados Unidos, pero también debido al endeudamiento publico y privado
acumulado, y a los efectos depresivos sobre la economia real en la
eurozona), llegaron las respuestas inadecuadas por parte de los paises con
mayor €éxito (por ejemplo, Alemania, Paises Bajos, Finlandia y Austria). En
esos paises, la escasisima popularidad de las transferencias fiscales
solidarias obligaban a los Gobiernos a mantener una postura de firmeza
frente a los paises atribulados de la eurozona. Esas respuestas fueron
alentadas en cierta medida por las organizaciones internacionales, que
consideraban que era necesario hacer sustanciales recortes presupuestarios
y ajustes de la economia real en los paises con problemas a fin de
restablecer las perspectivas de crecimiento, la confianza y por consiguiente
los flujos financieros internacionales. Como hemos visto en el apartado
anterior, la reduccion de la demanda interna —es decir la disminucion de
los salarios reales mas la reduccion del gasto publico que se exigia a los
paises con problemas a cambio de ayuda— fue considerable en algunos
paises. Entre 2008 y 2012, la disminucion del poder adquisitivo oscild
desde un 4 por ciento (Italia) o un 8 por ciento (Portugal) hasta un 12 por
ciento (Espafia) y un 26 por ciento (Grecia).

En tercer lugar, en Europa hubo una acusada incapacidad de prever la
crisis de la eurozona, aunque se habian ido acumulando las senales de
advertencia antes del estallido de la crisis (por ejemplo, grandes
desequilibrios en la balanza comercial o en la balanza de pagos, una rapida
desindustrializacién de algunas regiones o de algunos paises de Europa,
burbujas inmobiliarias explosivas, un endeudamiento privado en
vertiginoso aumento). Los politicos y los tecndcratas europeos se mostraban
muy complacientes ante el desempefio de la eurozona durante el periodo
2000-2007, cuando registrdé su maxima tasa de crecimiento (pero no sobre
una base solida, sostenible y virtuosa). Y para colmo, no utilizaron los afios
inmediatamente posteriores a la UME para completar la configuracion



institucional de la eurozona y para prepararse frente a la posible llegada de
tiempos dificiles.

La falta de una coordinacion eficaz en materia de politicas economicas y
de mecanismos de control a nivel de toda la eurozona (por ejemplo, el
funcionamiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, que se modificd de
una forma un tanto ineficaz en 20052 y los agitados comienzos del Banco
Central Europeo en el periodo 2002-2007) indudablemente desempenaron
un papel en aquel arranque un tanto irregular de la eurozona. Como
destacaba De Grauwe (2010b), «no existe un mecanismo que garantice la
convergencia de las posiciones competitivas de los miembros, y por
consiguiente que impida los desequilibrios comerciales mas graves. [...] No
existe un mecanismo que resuelva las crisis provocadas por dichos
desequilibrios ni esas posiciones competitivas divergentes. Por
consiguiente, la gestion de la crisis de la eurozona es ad hoc, requiere
mucho tiempo, y se ve entorpecida por la falta de credibilidady.

Esas lineas de falla quedaron en evidencia durante la crisis de la deuda
de 2008. Alimentaron sustanciales vacilaciones institucionales y de
comunicacion al principio de la crisis a nivel de toda Europa, asi como, en
algunos casos, respuestas inadecuadas en materia de politicas. No podemos
detallar por extenso los diversos errores en materia de politicas como

respuesta a la crisis de la deuda, a la crisis de la banca?® y la crisis de la
economia real, pero es preciso mencionar lo siguiente durante el periodo
2008-2012.

La respuesta que dio el Banco Central Europeo (BCE) a la crisis fue
inicialmente mdas conservadora y menos eficaz que la de la Reserva Federal
de Estados Unidos o que la del Banco de Inglaterra. En un detallado analisis
que elaboro para el Parlamento Europeo, Claeys (2014) concluia que:

[...] el BCE adopt6é unas medidas que principalmente estaban destinadas a garantizar la provision
de liquidez y a reparar el canal de crédito de los bancos, a través de cambios en su marco habitual
para la implementacion de la politica monetaria. Por el contrario, la Reserva Federal y el Banco
de Inglaterra aplicaron rapidamente unas politicas monetarias no convencionales, por el
procedimiento de implementar programas de apoyo cuantitativo, que aparentemente tuvieron un
efecto positivo en las variables financieras y también en la economia real.



Se han producido costosas confusiones analiticas entre las crisis de
solvencia (Grecia), y las crisis de liquidez (Italia), asi como entre las crisis
de deuda publica (Grecia) y las crisis de deuda privada (Espafia e Irlanda).
Por ejemplo, la insistencia de los acreedores en rechazar cualquier tipo de
reestructuracion profunda de la deuda soberana griega hasta principios de
2012 provoco una fuerte incertidumbre sistémica respecto a la gestion de la
crisis por las instituciones (el BCE, el Fondo Monetario Internacional, o
FMI), por parte de los acreedores nacionales y de los bancos privados
internacionales. Esa incertidumbre sistémica tuvo graves repercusiones en
otros paises endeudados (Irlanda, Espafa, Portugal e Italia) y cre6 un
entorno reacio a los riesgos que ha deprimido la inversioén y el consumo, y
por consiguiente ha reducido las perspectivas de crecimiento en muchos
paises de la eurozona.

La creacidon de instrumentos financieros relevantes ha sido vacilante, lo
que ha dejado en evidencia los conflictos existentes entre los distintos
sectores interesados de la eurozona. En 2010 se pusieron en marcha dos
programas temporales de rescate, el Mecanismo Europeo de Estabilizacion
Financiera (EFSM) y el Fondo Europeo de Estabilidad Financiera (EFSF).
Junto con un apoyo financiero masivo por parte del FMI, esos mecanismos
aportaron fondos para Grecia, Irlanda y Portugal en 2010 y 2011. En virtud
del Programa del Mercado de Valores, que se puso en marcha en mayo de
2010, el BCE adquiri6 aproximadamente 220.000 millones de euros de
bonos del Estado de Grecia, Irlanda, Portugal, Italia y Espafia. Pero la
mayor parte de la literatura empirica, citada por Claeys (2014), sefialaba
que «tuvo un efecto positivo pero efimero en el funcionamiento de los
mercados, por el procedimiento de reducir la prima de liquidez asi como el
nivel y la inestabilidad de la rentabilidad de los bonos del Estado de
Europa». La eurozona tuvo que esperar hasta 2012 para empezar a afrontar
de una forma apropiada, con los instrumentos financieros y monetarios
oportunos y con una intervencion de la magnitud adecuada.

Por ultimo, la insistencia en las drasticas medidas de austeridad para
arreglar las atribuladas economias de la eurozona termindé de una forma
bastante contraproducente. En algunos paises fueron absolutamente
necesarios algunos ajustes fiscales tras los primeros afios de permisividad



con el derroche tras el lanzamiento del euro. Sin embargo, la drastica
austeridad presupuestaria (promovida conjuntamente por el FMI y el
eurogrupo) demostrd ser tan erronea como sus justificaciones tedricas
iniciales??. La recesion autoinfligida de 2012 se debid sobre todo a los
efectos deflacionistas acumulados de los ajustes presupuestarios de los
paises de la eurozona. A duras penas abrio la puerta a una mejor
comprension de la relaciéon entre las previsiones de crecimiento y la
consolidacion fiscal, como demuestran el «Pacto Fiscal» y la directiva del
«Paquete de Seis» (asi llamada por constar de seis medidas legislativas) que
entraron en vigor en diciembre de 2011 para garantizar que los Gobiernos
de la UE respetaran los requisitos de la union econdémica y monetaria y no
incurrieran en un déficit excesivo.

En 2012 la eurozona llego a un punto de inflexion que la saco del apuro...

Cabe considerar que 2012 fue un importante punto de inflexion en la
gestion de la crisis por parte de la eurozona. Se produjeron varios
acontecimientos importantes que indicaban un significativo ajuste tanto de
los instrumentos como de las politicas, y de forma mas apreciable en el
ambito monetario y bancario. Uno de los acontecimientos cruciales fue la
muy esperada reestructuracion de la deuda griega. Zettelmeyer et al. (2013)
ofrecen un analisis en profundidad de ese primer episodio de
reestructuracion de la deuda en Europa desde la Segunda Guerra Mundial
que establecid «un nuevo récord en términos del volumen de deuda
reestructurada y de pérdidas agregadas de los acreedores». Los autores
recuerdan que «tras un intercambio de deuda de 200.000 millones de euros
en marzo/abril de 2012 y una recompra en diciembre de gran parte de los
bonos soberanos recientemente intercambiados, la cuantia de los bonos
griegos en manos de los acreedores privados se redujo tnicamente a 35.000
millones de euros —tan solo el 13 por ciento de lo que importaba en abril
de 2010, cuando Grecia perdid el acceso a los mercados de capital». Los
acreedores privados tuvieron que suftrir un sustancial «corte de pelo», de un
65 por ciento de media, con un fuerte apoyo del FMI y la aprobacion de los



jefes de Gobierno de los paises miembros de la UE. La medida dio una
clara sefial de que la eurozona entraba en una fase creible de estabilizacion.

La puesta en marcha casi simultdnea de las Operaciones de
Refinanciacion a Muy Largo Plazo en diciembre de 2011 y febrero de 2012,
y después del programa de Operaciones Monetarias sin Restricciones en
septiembre de 2012 y la creacion del Mecanismo Europeo de Estabilidad en
octubre de 2012 alteraron considerablemente la situacion monetaria de la
eurozona2?. En primer lugar, esos instrumentos contribuyeron a crear el
muy necesitado prestamista de Gltimo recurso para la eurozona. En segundo
lugar, la magnitud de las posibles intervenciones para combatir la crisis de
liquidez y para ayudar a los paises endeudados fue tan formidable que tuvo
un sensible efecto de credibilidad®l. En tercer lugar, el BCE, bajo la
presidencia de Mario Draghi (que comenzo6 en noviembre de 2011), hacia
patente su firme determinacion de hacer uso de aquellos nuevos
instrumentos a fin de ayudar a refinanciar el sistema bancario, reducir la
incertidumbre sistémica y aportar un estimulo monetario para reavivar el
crecimiento econdmico en la eurozona. Si a eso le sumamos el lanzamiento
de la Union Bancaria en 2012 (que transferia la responsabilidad de las
politicas bancarias de manos de las autoridades nacionales a las autoridades
de la UE), la Directiva para la Reestructuraciéon y la Resolucion de
Entidades de Crédito en 2013 (para solucionar eficazmente la cuestion de
las instituciones de crédito poco solidas o en quiebra), y el fortalecimiento
de la Junta Europea de Riesgo Sistémico (para la supervision
macroprudencial del sistema financiero europeo), cabria concluir que se ha
hecho mucho (y con bastante éxito) a fin de mantener unida la eurozona y
consolidar el euro como una de las principales divisas del mundo.

Sin embargo, el apoyo cuantitativo del BCE bajo la presidencia de Mario
Draghi (a pesar del reiterado escepticismo, cuando no la oposicion, de
Alemania) no ha sido suficiente para volver a poner en marcha la
locomotora del crecimiento en la eurozona. A pesar de los tipos de interés
cero y la disminucién de la prima de riesgo a niveles muy bajos, varios
paises de la eurozona siguen en el circulo vicioso de ajustes fiscales y bajo
crecimiento econdémico. En realidad, la doctrina de la UE no ha variado, y
Bruselas sigue insistiendo enérgicamente en el respeto a los objetivos



presupuestarios dentro del marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.
En 2015 se introdujo cierta flexibilidad con una nueva directiva, pero sigue
imperando la ortodoxia presupuestaria, con una supervision mas estrecha y
un aumento de las transferencias de la soberania fiscal (en virtud de las
disposiciones preventivas del Pacto de Estabilidad y Crecimiento).

... pero sin avanzar en materia de soluciones politicas y economicas
sostenibles

Es precisa una mayor coordinacién econdmica, pero mas alld de la
prolongacién de las firmes restricciones presupuestarias a nivel nacional, no
se han propuesto grandes cosas en materia de federalismo fiscal, de
transferencias fiscales automaticas, de armonizacion tributaria o de
eurobonos para las inversiones europeas directas en infraestructuras o
respetuosas con el medio ambiente. El Plan de Inversiones para Europa, de
315.000 millones de euros, anunciado a bombo y platillo (también conocido
como Plan Juncker) y que se puso en marcha en noviembre de 2014, es en
realidad un fondo de garantia de la Comisién Europea por un valor de
21.000 millones de euros que no va a cambiar nada. La suma de los
recursos no disponibles en virtud del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, el Fondo de Cohesion y el Horizonte 2020 para la Ciencia para el
periodo 2014-2020, asciende a 60.000 millones de euros anuales, es decir
un 0,4 por ciento del conjunto del PIB de la UE. La Union Europea y la
eurozona no tienen los recursos fiscales directos, ni tampoco el proyecto de
apalancar y/o coordinar las inversiones en infraestructuras, en proyectos
medioambientales o de modernizacidon de sus Estados miembros.

En resumen, se han hecho muchas cosas y se han invertido ingentes
sumas de dinero desde la crisis de 2008 para salvar el nticleo motor de los
sistemas econodmicos, es decir los bancos y las instituciones financieras a lo
largo y ancho de toda Europa. Mas alld de esa muy comprensible prioridad,
se ha intentado y se ha logrado mucho menos en materia de politicas
fiscales y sociales. Ello requeriria una mayor voluntad politica por parte de
los responsables de la toma de decisiones en Europa, y un mayor grado de
consenso entre los Estados miembros. En el periodo actual, caracterizado



por un estancamiento econdmico general, y teniendo en cuenta la creciente
heterogeneidad de los Estados miembros, cualquier profundizacién de la
integracion europea en las cuestiones mas polémicas, como las politicas
fiscales y sociales, se nos antoja poco factible y escasamente realista.

El Informe de los Cinco Presidentes, titulado «Completar la Union
Econdmica y Monetaria de Europa» y publicado en junio de 2015, no
llegaba a proponer pasos concretos. Si bien reconocia que «la divergencia
provoco fragilidad en toda la Union» (p. 4), el documento estd muy en la
tradicion de la construccion de la Unidn Europea. Se trata de un documento
ambicioso, en ocasiones preciso y técnico acerca de las reformas que
pueden emprenderse o que corresponden a la corriente mayoritaria de la
Comision Europea y de los principales Estados miembros (la Unién
Bancaria, la Unidén de Mercados de Capitales, el Procedimiento de
Desequilibrio Macroeconomico, el Consejo Fiscal Europeo, las autoridades
en materia de competitividad, etcétera), y en otros apartados se muestra
impreciso o cargado de buenos propositos sobre asuntos menos
consensuales («un mayor €nfasis en el empleo y en la actuacion socialy, «el
disefio exacto de estabilizadores para la eurozona exige mas trabajo en
profundidad», etcétera). Este tltimo ejemplo del proceso de construccion
europea poco sistemadtica, pragmadtica e ideologica, no cumplidé con las
expectativas ni tampoco cred la muy necesaria vision positiva ni el impulso
necesarios para la eurozona y para la Union Europea. Un afio después, el
referéndum britanico llevaba a los lideres europeos a proponer una nueva
vision para Europa, y asi venia a enterrar implicitamente un documento
programatico creado el afio anterior.

En ausencia de iniciativas concretas e importantes que puedan
emprender los dirigentes europeos (la Comisidon, el Parlamento o el
Consejo), el futuro a corto plazo de la eurozona sera una combinacion de: a)
mantener la austeridad en muchos paises de la eurozona con nuevos ajustes
de los salarios reales y recortes en el gasto publico a fin de obtener una
deflacion competitiva (no cooperativa), pero con unas perspectivas
limitadas de crecimiento y reindustrializacion; b) una posible salida de la
eurozona de Grecia o Portugal si las cosas empeorasen, aunque dejar salir a
los actores pequefios incrementaria la presion sobre los mas grandes —



demasiado grandes para un eventual rescate— (Italia), y eso significaria
unos elevados costes de depreciacion para los tenedores de deuda, y la
posibilidad de una grave recesion econdmica; c¢) una coordinacidon y una
solidaridad insuficientes pero mas enérgicas para un aumento de las
transferencias presupuestarias publicas, en su mayoria obtenidas a través
del apoyo cuantitativo y de una politica expansionista del BCE.

A modo de comentario final de este apartado, el euro se ha salvado
(ahora mismo es una divisa global bien consolidada), la eurozona ha
sobrevivido gracias a unas medidas mucho mas decisivas a partir de 2012
(en las que Mario Draghi, presidente del BCE, ha desempeiado un papel
crucial), pero el proceso de integracion europea se ha visto debilitado de
una forma tan sustancial que se nos antojaria poco realista cualquier vision
favorable a una ulterior profundizaciéon de la Union: no hay consenso entre
unos Estados miembros que mantienen posturas antagdnicas sobre por qué
(y como) deberia concluirse la construccion de la casa comun.

Conclusiones

(Qué hemos aprendido de este analisis de las politicas economicas del
proceso de integracion europea a lo largo de los ultimos sesenta afios?

* El proceso gradual hacia la integracion europea (la famosa «reaccion
en cadenay) se ha visto cada vez mads dominado por los actores del
sector privado y por las fuerzas del mercado (gracias a una
desregulacién masiva alentada por el Acta Unica de los afios 1980, y
después por la Union Econdmica y Monetaria en los 1990).

» Esta sustancial desviacion del modelo de una economia social de
mercado, encomiable para la mayoria de los ciudadanos europeos
(aunque de formas diferentes, debido a las tradiciones del bienestar
social a la manera de Bismarck o a la de Beveridge, o a la reciente
transicion de algunos paises a la economia capitalista de mercado),
indica que se ha producido cierta «integracion forzosa», que ha ido
ampliando progresivamente el déficit democratico del proceso de
construccion de la Union Europea.



Con el Acta Unica Europea y la Unién Econémica y Monetaria, el
proceso de integracion ha llegado a un punto donde cualquier ulterior
profundizacién requeriria nuevas transferencias de soberania en
materia fiscal, social y politica, y se ha aproximado en ultima
instancia al objetivo de un federalismo politico, lo que a todas luces
no es un objetivo politico para muchos Estados miembros.
Simultaneamente, el Acta Unica y la Union Econdémica y Monetaria
han creado una fuerte heterogeneidad dentro de la Union Europea
(muy lejos de los efectos de convergencia previstos) que hace casi
imposible cualquier tipo de consenso sobre nada mas allad de la
mejora de la situacion actual. La falta de consenso en Europa invalida
la posibilidad de producir bienes comunes no rivales a un nivel
europeo de cooperacion.

Las medidas radicales de integracion sin una adecuada configuracion
institucional (de regulacion y supervision) no resultan productivas,
particularmente cuando un complicado proceso de toma de decisiones
provoca retrasos en las respuestas a tiempo en materia de politicas.

El proceso de integracidon europea tal y como lo conociamos tocd a su
fin, y ya resulta imposible llevarlo adelante sobre la misma base.
Muchos analistas como Spolaore (2015) subrayan ahora que «los
ulteriores pasos hacia la integracion europea deberian darse
unicamente cuando sean econdOmicamente beneficiosos y
politicamente estables por sus propios méritos y abiertamente a 0jos
de la poblacion europeay.

A fin de volver a generar cierta convergencia y cierto impulso en lo
econdmico y lo politico, seria preciso conceder la maxima prioridad a
las politicas que produzcan externalidades positivas entre los paises
miembros (como el desarrollo de las infraestructuras o la proteccion
medioambiental) o que incrementen la productividad de los factores
en su conjunto (en vez de las politicas descoordinadas de
competitividad regionales o nacionales).

Seria deseable que la union politica tan solo fuera reivindicada por los
paises que estan explicitamente dispuestos a avanzar hacia un



federalismo europeo. No deberia ser un subproducto implicito
impuesto por necesidad.

De acuerdo con este analisis critico un tanto severo, parece legitimo
terminar este trabajo preguntandonos si la integracion europea ha sido de
verdad un avance econdmico tan ventajoso. Ya hemos visto que la
trayectoria de Europa durante los ultimos veinticinco afios no ha sido gran
cosa. En realidad, Europa no ha logrado crear las condiciones para
garantizar un crecimiento sostenible a largo plazo para sus paises miembros
ni para ofrecer grandes perspectivas para el siglo xx122. Ademds, cabria
preguntarse cudl es el historial de Europa a la hora de proteger a sus paises
miembros (y a sus ciudadanos) de los shocks desestabilizadores externos,
de los aspectos negativos de la globalizacion, y del exceso de confianza en
la mano invisible del mercado. Una vez mas, es posible que los resultados
no sean demasiado espectaculares. Beckfield (2006, 2009) advertia de que
la integracion regional, no la globalizacidn, iba asociada a un aumento de la
desigualdad de ingresos en Europa occidental y a los cambios del Estado
del bienestar en los paises capitalistas avanzados de Europa occidental.
Busemeyer y Tober (2015) concluian que:

el proceso de integracion europea podria contribuir a largo plazo a llevar a los paises europeos a
una forma mads liberal de capitalismo. [...] Quienes esperen que las politicas de la UE podrian
compensar los efectos colaterales negativos de la integracion europea y global sobre la viabilidad
de los Estados del bienestar nacionales se llevaran una decepcion. Desde luego, la actual
configuracion institucional y politica de la UE no parece ser un contrapeso eficaz contra la
tendencia generalizada hacia el aumento de la desigualdad.

Teniendo en cuenta la importancia de estos asuntos para el futuro de
Europa, parece sumamente aconsejable emprender mas estudios y llevar a
cabo una deliberacion publica mas informada antes de dar cualquier nuevo
paso hacia la integracion en Europa.

Como ultimo comentario, el proceso de integracion europea ha cumplido
su extraordinaria tarea de evitar las guerras y los conflictos entre sus
Estados miembros (a pesar de su numero creciente a raiz de las sucesivas
ampliaciones), pero es posible que en el plano economico no haya sido tan
positivo como cabria esperar (o tan conforme a nuestras esperanzas). Asi



pues, si esta afirmacion contiene algo de verdad, el proceso de construccion
de una Union Europea puede contemplarse en la historia como un asunto
inacabado, o como una enorme oportunidad perdida —pues no ha logrado
cumplir sus promesas debido a su excesiva dependencia de las «segundas
mejoresy estrategias (politicas y tecnocraticas) que han demostrado ser cada
vez con mas frecuencia incapaces de crear una espiral positiva de apoyo
popular a favor de una mayor integracion europea a través del crecimiento
incluyente, de los avances en proteccion del medio ambiente y de la
cohesion social.
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integracion forzosa que propugna la Comision Europea con el consentimiento de la mayoria de los
lideres europeos. Otros factores significativos que explican el «déficit democratico» son la falta de
una identidad europea positiva (Castells, en este libro) y las complejas —y muchas de ellas poco
transparentes— instituciones europeas para la toma de decisiones (por ejemplo, la Comision, el
Consejo, el Parlamento, etcétera).

4 El «Informe de los Cinco Presidentes» publicado en junio de 2015 propugnaba una profundizacion
de la integracion —los apartados 3 y 4 tratan respectivamente sobre la union financiera y la unioén
fiscal. Aunque solo afecta a los miembros de la eurozona (y por tanto no al Reino Unido), el objetivo
global y sus implicaciones tanto para los miembros de la eurozona como para los no miembros
parecen claros: Europa se encamina hacia una mayor integracion en los afios venideros.

5 Varios jefes de Gobierno de paises del centro y el este de Europa apoyaron enérgicamente ese
enfoque a favor del mercado y de la desregulacion tras su ingreso en la UE (por ejemplo, Polonia, la
Reptblica Checa y Estonia) y con ello contribuyeron a reforzar la tendencia hacia una menor
intervencion del Estado y un sector privado cada vez mayor.

6 Aqui son de gran ayuda las referencias a los analisis de la integracion de las economias de mercado
(al estilo Polanyi), asi como a las fuertes afinidades entre la propiedad privada y la coordinacion de
los mercados (Kornai 1990). Del analisis de Kornai cabe concluir que en un sistema econémico
dinamico, la desregulacion de los mercados tiende a favorecer la propiedad privada y que la
privatizacion de las empresas de titularidad estatal tienda a favorecer los mecanismos de
coordinacion de los mercados.

7 Lo que, irébnicamente, en el caso de Europa, no dio lugar a menos regulacion, sino a una regulacion
mas favorable a los mercados.



8 ;Tan solo enumeran tres estudios entre 1989 y 2011!
9 Su estudio presenta un breve analisis de los escasos estudios realizados entre 1995 y 2012.

10 A pesar de que los sustanciales fondos estructurales de la UE han tenido un considerable efecto
redistributivo entre los paises miembros, y en cierta medida han atenuado los efectos de la
especializacion econdmica, no podrian competir en magnitud con los cambios estructurales exigidos
por la integracién comercial, financiera y monetaria. Los fondos estructurales y de inversion de la UE
disponibles para el periodo 2014-2020 (que ascienden a la sustancial cifra de 351.800 millones de
euros) tan solo supondran para los maximos beneficiarios (es decir, los paises de Europa central y
oriental) entre el 1,5 y el 2,5 por ciento de su PIB anual.

11 Es necesario realizar mas estudios tedricos y empiricos sobre esta cuestion crucial.

12 Lo que resulta ain mas irdnico, dado que el principal motivo para llegar a la Union Monetaria
Europea era conseguir una mayor convergencia del desemperio economico (Informe Delors, 1989, p.
11, cursivas en el original). Examinaremos esta cuestion en el apartado siguiente.

13 Los paises de Europa central y oriental también se han visto gravemente afectados desde 2008 por
una recesion de doble caida que ha afectado a la mayoria de las economias a pesar de su potencial de
crecimiento para ponerse a la altura de las principales economias europeas.

14 Por desgracia, en 2011 el Eurobarémetro dejo de encuestar a las opiniones publicas nacionales
sobre la valoracion por los encuestados de los beneficios para su propio pais de pertenecer a la UE.

15 En Francia y Paises Bajos, los dos referendos organizados en 2005 sobre la adopcion de una
constitucion europea dieron como resultado sendos rechazos masivos (respectivamente un 55 y un 61
por ciento de «noes») que se interpretaron como un indicio de una fuerte rebeldia popular respecto a
una ulterior integracion europea.

16 Esos cinco paises ocupan la parte mas baja del ranking, pues tan solo entre un 3 por ciento
(Grecia) y un 15 por ciento (Italia) de sus poblaciones considera que su economia nacional va bien,
comparado con entre el 84 y el 97 por ciento de encuestados que opinan que va mal.

17 Para los politicos y los tecndcratas eurofilos, la idea de dar un gran impulso a la unién monetaria
era una forma de fomentar (o de forzar) una mayor unificacioén politica, una medida que estaba en
consonancia con la estrategia de reaccion en cadena que veiamos en el primer apartado. La UME es
un muy buen ejemplo de lo que he denominado el enfoque de «chuta y corre» para la integracion
europea.

18 Cabe recordar que en 1996 tan solo dos paises (Irlanda y Luxemburgo) de los doce candidatos
que solicitaron el ingreso en la eurozona cumplian los criterios de convergencia y que, por
consiguiente, jen diciembre de 1996 el Consejo Europeo no tuvo mas remedio que postergar la
introduccion del euro (prevista para 1997)!

19 Francia fue capaz de cumplir el criterio de un «déficit presupuestario del 3 por ciento del PIB»
gracias a que France Telecom pag6 de una sola vez su convenio sobre pensiones, lo que suponia el
0,45 del PIB. Portugal a duras penas cumpli6 el criterio de una «deuda del 60 por ciento del PIB» en



1998 sobre la base de las previsiones del EMI (una disminucion respecto al 65 por ciento registrado
en 1996).

20 Véase Sherman (2009), que también menciona el sistema de regulacion voluntaria de 2004 que
propuso la Securities and Exchange Commission (SEC) estadounidense en virtud del programa de
Entidades Supervisadas, lo que permitia que los bancos de inversion redujeran sus reservas de capital
e incrementaran su endeudamiento.

21 Estos tres articulos aportan un excelente analisis —aunque desalentador, teniendo en cuenta la
dimension predictiva de las futuras tribulaciones de la eurozona— de los argumentos en el contexto
de la UE.

22 Tal y como se venia teorizando desde los afios cuarenta sobre la base de los teoremas de
Hecksher-Ohlin y de Stolpe-Samuelson.

23 El hecho de que tan solo se mencione en una nota a pie de pagina en el articulo de Spolaore es
muy revelador: esa linea de pensamiento cauto (a pesar de que no era antieuropeo) fue
completamente ignorado por los lideres politicos y los analistas europeos.

24 Va mas alla del ambito de este trabajo estudiar la evolucion del superavit comercial de Alemania,
pero es sumamente interesante sefialar que después de beneficiarse inmensamente del comercio
dentro de la eurozona entre 2000 y 2007 (que posteriormente disminuyé debido a la prolongada
recesion en la mayoria de los paises de la eurozona), Alemania se beneficio inmensamente de la
depreciacion del euro (provocada por la recesion en la mayoria de los paises de la eurozona) para
acumular superavits comerciales con el resto del mundo. En 2015, el superavit respecto a la eurozona
(un 2,2 por ciento del PIB aleman) Unicamente explica una cuarta parte del superavit comercial
mundial (un 8,8 por ciento del PIB aleman), jque fue el mayor superavit comercial del mundo!

25 De Grauwe (2010a) considera que el exceso de deuda privada fue un aspecto crucial de la crisis
de la eurozona: «Mientras que el ratio de endeudamiento estatal en la eurozona disminuy6 del 72 por
ciento en 1999 al 67 por ciento en 2007, el endeudamiento de las familias aumentd del 52 por ciento
al 70 por ciento del PIB durante ese mismo periodo. Las instituciones financieras incrementaron su
endeudamiento desde algo menos del 200 por ciento del PIB a mas del 250 por ciento».

26 Véanse los Gobiernos de Aznar (centro derecha, c-d) y después de Rodriguez Zapatero (centro-
izquierda, c-i) en Espafa; de Durdo Barroso y Santana Lopes (c-d) y después de Socrates (c-i) en
Portugal; de Simitis (c-1) y después de Karamanlis (c-d) en Grecia. La Unica excepcion, aunque
breve, podria ser el efimero segundo Gobierno de Amato (c-i), al que rapidamente sucedieron los
Gobiernos de Berlusconi (c-d) en Italia. Francia seria un interesante caso de pasividad durante la
presidencia de Chirac (c-d).

27 La modificacion en 2011 del Pacto de Estabilidad y Crecimiento se aprobo «para hacer posible
una mejor consideracion de las circunstancias individuales de cada pais y para afiadir una mayor
justificacion econémica a las normas de obligado cumplimiento» (en palabras de la propia Comision
Europea).

28 En este libro, Ontiveros brinda una excelente cronica de la transformacion de la crisis de la deuda
en una grave y costosa crisis bancaria europea (con, entre otras consecuencias negativas, la



contraccion del crédito, muy perjudicial para la economia real en la mayoria de los paises de la
eurozona).

29 El estudio de Blanchard y Cottarelli publicado por el FMI en junio de 2010 aport6 una gran parte
de la justificacion, basada en un analisis econométrico de los multiplicadores fiscales. Aquel trabajo,
sumamente influyente, mas tarde fue muy criticado por infravalorar el impacto recesivo de los
recortes presupuestarios. Olivier Blanchard y Daniel Leigh publicaron en enero de 2013 un estudio
para el FMI con el sugerente titulo de «Los errores de prevision del crecimiento y los multiplicadores
fiscales».

30 Véanse Claeys (2014) y Micossi (2015) para sendos analisis muy detallados e interesantes de las
politicas del BCE desde su fundacion.

31 Curiosamente, el programa de Operaciones Monetarias sin Restricciones (que posibilita la compra
por el BCE de una cuantia ilimitada de bonos del Estado de los paises miembros, sujeto a un
Mecanismo Europeo de Estabilidad) no se ha utilizado, pero su anuncio tuvo un efecto significativo
en la rentabilidad de los bonos del Estado de los paises miembros de la UEM porque demostraba la
determinacion del BCE a la hora de mantener la integridad de la eurozona.

32 Aqui resultan sumamente interesantes los debates previos al referéndum britanico sobre el brexit.
Nadie (ni siquiera en el bando a favor de la permanencia —véanse, por ejemplo, los muchos articulos
ecuanimes sobre la cuestion en el Financial Times) consideraba que salir de la UE significara una
tragedia para un pais puntero como el Reino Unido. Eso podria significar que si un pais puntero esta
en una situacion razonablemente buena (como es el caso del Reino Unido), es posible que las cosas le
vayan igual de bien fuera de la UE. Sin embargo, es posible que este razonamiento no sea valido para
los paises que estén en una situacion econdémica deficiente, y/o que todavia estén rezagados respecto
a los paises punteros de Europa (como Grecia o Portugal, y los nuevos Estados miembros de Europa
central y oriental).



CAPITULO 2

PARA ENTENDER LA CRISIS GRIEGA, 2010-
2016

Manos Matsaganis

Anticlimax

La madrugada del 24 de mayo de 2016, al finalizar la reunién del
eurogrupo, el ministro de Hacienda griego accedio a acelerar la aprobacion
por el Parlamento de la totalidad de la lista de «medidas previas» exigidas
por los acreedores y consagradas en el acuerdo de rescate de agosto de 2015
—el tercer acuerdo de ese tipo desde que comenzo6 la crisis griega seis afios
atras.

En aquella ocasion, el conocido ment de recortes de gastos, subidas de
impuestos y reformas estructurales iba mas alla de lo habitual: incluia un
mecanismo automadtico para equilibrar las cuentas sin aprobacion previa por
el Parlamento cada vez que el déficit fiscal previsto se desviara mas de un
0,25 del PIB respecto a su ambicioso objetivo (un superavit primario sin
contar el pago de los intereses de la deuda, de un 3,5 por ciento del PIB a
partir de 2018). A pesar del fuerte apoyo del FMI, el Gobierno griego no
logré que los acreedores europeos del pais se comprometieran a aligerar la
deuda, ni siquiera en su modalidad mas suave de un «cambio de perfil» (es
decir, reduciendo el interés y prorrogando los plazos de vencimiento).
Cualquier debate sobre lo que tentadora pero imprecisamente se le habia
prometido a Grecia en noviembre de 2012 ahora quedaba en suspenso hasta
2018 —es decir, hasta después de que se agotara el actual Programa de
Ajuste Econdémico, y una vez oportunamente superadas las elecciones
federales alemanas (programadas para octubre de 2017 como muy tarde).

En efecto, el Gobierno de coalicion antiausteridad que gobernaba Grecia
desde enero de 2015, encabezado por SYRIZA, un partido de la izquierda



radical, con el ANEL («griegos independientes»), un partido nacionalista de
derechas como socio minoritario, se habia comprometido a una rigurosa
austeridad permanente, a renglon seguido de la recesion mas profunda y
prolongada de la historia europea (con una pérdida de més del 25 por ciento
del PIB desde 2007), y poniendo la economia nacional bajo una estrecha
supervision internacional durante muchos afios. Todo eso y mas, a cambio
de un compromiso por parte de los acreedores de seguir financiando a
Grecia, lo que permitird que siga siendo miembro de la eurozona (al menos
por el momento). Un desenlace un tanto ignominioso de la aventura que
catapulto a una fuerza politica hasta entonces marginal desde la irrelevancia
hasta la prominencia con la sencilla promesa de «poner fin a la austeridad
con una unica ley aprobada por el Parlamento al dia siguiente de asumir el
poder» (como habia anunciado en directo por television Alexis Tsipras, a la
sazon lider de la oposicion, en visperas de las elecciones generales de enero
de 2015).

En acusado contraste con los acontecimientos del 5 de mayo de 2010,
cuando la gigantesca manifestacion contra el primer acuerdo de rescate que
a la sazon debatia el Parlamento degeneraba en desérdenes violentos, lo que
dio lugar a la muerte de tres personas después de que los manifestantes
prendieran fuego al banco donde trabajaban las victimas, seis afios mas
tarde el estado de animo en Atenas era mucho mas contenido. Aunque los
sindicatos y la izquierda anti-UE si salieron a las calles a protestar,
acompafiados, como de costumbre, por jovenes encapuchados y ataviados
con el equipo completo para disturbios, la mayor parte de las masas
movilizadas entre 2010 y 2015 por el bloque antiausteridad se quedd en
casa. Imperaba una resignacion paralizante.

Parecia como si el suefio de una rapida solucion a las penalidades y las
humillaciones de los ultimos afios, un suefio con un trasfondo noble y
horrible a la vez, se hubiera hecho afiicos para siempre. Para muchos
griegos, la mafiana siguiente de la embriagadora experiencia del alzamiento
contra la austeridad fue algo parecido a una resaca. Mientras se esforzaban
por entender los acontecimientos, a su alrededor las cosas tenian un aspecto
tristemente familiar, solo que peor. Con un 25 por ciento de la poblacion
activa en el paro, con unas empresas en graves dificultades para sobrevivir,



y mientras los jovenes griegos con estudios emigraban en tropel, las
perspectivas se antojaban inconfundiblemente deprimentes33.

Este ensayo es un intento, sin duda muy subjetivo, de entender la crisis
griega. Se centra en la interaccion de una constelacion de factores,
firmemente arraigados en la economia politica del pais3?, algunos de los
cuales —espero que los mas significativos— se examinan en las paginas
siguientes.

La mayor de todas las recesiones

Cuando la crisis financiera internacional golpe6 a Europa (en 2008), varias
economias periféricas se vieron gravemente afectadas. Algunos paises no
tuvieron mas remedio que aceptar un rescate completo a cambio de una
masiva consolidacion fiscal y de reformas estructurales, supervisadas por la
Comision Europea (CE), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Central Europeo (BCE), colectivamente conocidos como «la troikay.
Eso fue lo que ocurrio en Grecia (mayo de 2010), en Irlanda (diciembre de
2010) y en Portugal (mayo de 2011). Otros paises, en la periferia oriental,
tras incurrir muy pronto en dificultades con sus balanzas de pagos, tuvieron
que solicitar una ayuda financiera mas limitada, que también vino
acompanada de una estrecha vigilancia y de medidas de austeridad. Es lo
que ocurrié en Hungria (octubre de 2008), en Letonia (diciembre de 2008) y
en Rumania (mayo de 2009). En lo que respecta a las economias mas
robustas de los Estados miembros mas grandes, como Espafia e Italia,
fueron sometidas a una modalidad mas suave de condicionalidad.

No obstante, no todos los paises perifeéricos se han visto igualmente
afectados. Los efectos econdmicos, sociales y politicos de la austeridad y la
recesion fueron adversos en todas partes, pero a una escala sensiblemente
menor en Irlanda y Portugal (y en Espafia e Italia). Ademas, tanto Irlanda
(diciembre de 2013) como Portugal (junio de 2014) lograron salir con
éxito22 de sus respectivos «Programas de Ajuste Econémico», mientras que
los desesperados intentos de Grecia para una salida temprana (octubre de



2014) y para una renegociacion (febrero-julio de 2015) tuvieron
consecuencias adversas.

Como indicador de la gravedad de la crisis, entre 2008 y 2015 el tamafio
de la economia griega se contrajo nada menos que un 25,9 por ciento.
Tampoco habia recuperado sus niveles anteriores a la crisis ninguno de los
demas paises del sur de Europa, pero por lo menos alli la magnitud de la
contraccion fue considerablemente menor: el —5,6 por ciento en Portugal, el
—4,3 por ciento en Espana, el —7,3 por ciento en Italia. En cuanto a Irlanda,
en 2015 su PIB fue un 11,9 por ciento mayor que siete afios atras3®.

Para colmo, en aquel momento las tendencias dibujaban un cuadro
sombrio, y colocaban a Grecia en una categoria aparte de los demas Estados
miembros. Mientras que la economia de la UE registraba una tasa positiva
de crecimiento a lo largo de los dos ultimos afios (un 1,4 por ciento en 2014
y un 1,9 por ciento en 2015 respecto al afo precedente), y con Irlanda
superando a todos los demas (un 5,2 y un 7,8 por ciento respectivamente),
Grecia volvia a sumirse una vez mas en la recesion (— 0,2 por ciento) en
2015, tras una timida recuperacion (+0,7 por ciento) en 2014.

En lo que respecta al nivel de vida relativo de Grecia, tras alcanzar un
maximo del 85,4 por ciento de la media de la UE-15 en 2009, en 2015 se
habia desplomado hasta el 65,8 por ciento en 2016 —un nivel nunca visto
desde principios de la década de 19603Z. La crisis griega ha puesto marcha
atrds el proceso de convergencia con el resto de Europa occidental, que
parecia haber tomado impulso con la adopcion de la moneda comin en
2001.

Condiciones de partida

Una parte del problema era, por supuesto, que Grecia tenia mas terreno que
recuperar, en el sentido de que, para empezar, sus desequilibrios fiscales
eran mayores. Por ejemplo, en 2009 su déficit presupuestario ascendia al
15,6 por ciento del PIB, frente al 10,2 por ciento de Portugal y el 13,7 por
ciento de Irlanda38.



La crisis griega llenaba los titulares de los peridodicos en octubre de
2009, cuando el Gobierno socialista, poco después de su triunfo electoral a
principios de aquel mismo mes, anunciaba que los datos fiscales anteriores
estaban falseados. El déficit general del Gobierno como porcentaje del PIB
para 2008 se corrigio del 5,0 por ciento al 7,7 por ciento (posteriormente
revisado hasta el 9,4 y mas tarde hasta el 9,9 por ciento), mientras que las
estimaciones para 2009 se elevaron del 3,7 por ciento al 12,5 por ciento (y
que finalmente se sald6 en un 15,6 por ciento).

Las cifras dejaron anonadada a la opiniéon publica en Europa y
provocaron un shock en los mercados de todo el mundo. El caso griego, que
llegaba poco después de la aparicidon de la crisis financiera internacional, y
que coincidia con una ralentizacion del crecimiento en todo el mundo,
adquiri6 unas dimensiones inesperadas. Los mercados, que hasta entonces
eran ajenos al riesgo-pais, y consideraban el conjunto de la eurozona como
una Unica entidad no diferenciada, reaccionaron de forma desproporcionada
al incrementar las primas de riesgo (es decir, los diferenciales de los tipos
de interés respecto a los bonos del Estado de Alemania) y rebajar los ratings
crediticios. Eso convirtid una crisis fiscal en una crisis de deuda soberana,
que amenazaba con echar abajo todo el edificio de la unidbn monetaria de
Europa. Casi de un plumazo, Grecia perdia a todos los efectos el acceso a
los mercados financieros, y era incapaz de pagar los intereses de su deuda
salvo a unos costes prohibitivos.

Las implicaciones politicas eran igual de mortiferas. La saga de Grecia
fue decisiva a la hora de reforzar la percepcion de que la crisis de la
eurozona en realidad era culpa de unos gobiernos irresponsables que
incumplian los pactos que se habian comprometido a respetar (en el caso
del déficit publico: el 3 por ciento del PIB, como qued6 consagrado en el
Tratado de Maastricht que dio lugar a la creacién de la moneda tUnica, y
posteriormente en el Pacto de Crecimiento y Estabilidad). Daba igual que
los problemas fiscales de Irlanda (anteriormente conocida como el «tigre
celtay) tan solo comenzaran cuando el Gobierno decidid6 conceder un
amplio aval a los bancos irlandeses, o que tanto en Irlanda como en Espana
la deuda publica como proporcion del PIB estuviera por debajo del 40 por
ciento (frente al techo del 60 por ciento acordado primero en Maastricht y



después en virtud del Pacto de Estabilidad y Crecimiento). Y daba igual que
mientras tanto la percepcion general entre los economistas de la corriente
mayoritaria hubiera evolucionado hacia una interpretacion mas matizada,
que afirmaba que la crisis de la eurozona se debia principalmente a
desequilibrios externos, no fiscales?2. Durante la primavera de 2010,
mientras los socios de Grecia en la UE debatian sobre si incumplir la
cldusula del Tratado de Maastricht que prohibia los rescates, y en qué
términos exactamente, en casi todos los rincones de Europa (y mas alld)
cundia la conviccion de que Grecia no era de fiar, y de que nunca deberia
haberse autorizado su ingreso en la eurozona para empezar a hablar.

A pesar de todo, tan solo en los estrechos términos de la consolidacion
fiscal, el «Programa Griego» fue un triunfo que pasé inadvertido. Mientras
los politicos y los medios de comunicacion de gran parte del resto de
Europa se dedicaban a censurar a los derrochadores surefios, los muy
vilipendiados Gobiernos griegos se dedicaban a apretarse el cinturéon en una
medida sin precedentes. La cuantia de la reduccion del déficit en 2010 (casi
un 5 por ciento del PIB) fue la mayor en un solo afio entre todos los paises
desarrollados* . El balance primario paso del -10,2 por ciento en 2009 al
+1,2 por ciento del PIB en 2013, en medio de la recesion mas profunda que
se recuerda (FMI 2015, p. 66).

La naturaleza del rescate de 2010

Como hemos mencionado anteriormente, da la impresion de que el guion
del periodo anterior a la crisis griega lo escribié un ordoliberal (como ha
venido en llamarse a los seguidores de la actual ortodoxia econdmica
imperante en Alemania y en otros paises, con su insistencia casi religiosa en
que pacta sunt servanda, con su atencion exclusiva en los déficits fiscales,
su fe inquebrantable en las propiedades magicas de la austeridad, y con su
fijacidon con la competitividad al estilo «empobrece a tu projimo») a tiempo
completo. A pesar del enorme respeto que se rendia a Yorgos Papandréu, a
la sazon primer ministro de Grecia, y a Yorgos Papaconstantinu, su ministro
de Hacienda, por sus desesperados esfuerzos para arreglar el desastre, la
vision predominante en Bruselas y en Berlin era que los griegos se lo tenian



merecido*l. Y cuando todo el mundo tuvo clara la naturaleza sistémica de
la crisis de la eurozona, lo que hacia que la opciéon de no hacer nada
resultara suicida, y que obligaba a los lideres europeos a dejar a un lado la
clausula de «prohibidos los rescates», y a pasar del «estdis solos» al
Memorandum de Acuerdo de mayo de 2010, habia un consenso
generalizado en que los términos del acuerdo tenian que ser punitivos. En la
jerga técnica, las medidas de austeridad y las reformas estructurales tenian
que ser «de cobro por anticipado», en parte para tranquilizar a los mercados
y en parte para garantizar que el «programa» se culminara antes de que
cundiera el cansancio, y antes de que la oposicién popular socavara su
puesta en practica (Sandbu 2015; Papaconstantinu 2016).

Todo aquello fue inevitable? ;El Gobierno griego habria podido
negociar con mas firmeza? ;Y qué ocurrio con los socios europeos del pais?
(Acaso no habrian podido asumir la realidad, por desagradable que fuera,
ofrecerle a Grecia ayuda para sanear su deuda y seguir adelante?

La idea de que el rescate de 2010 fue una conspiracion internacional, de
que el Gobierno de Papandréu vendio Grecia a los extranjeros, y que por
consiguiente deberia ser juzgado por alta traicién, fue uno de los mitos
fundacionales del bloque antiausteridad (de un extremo a otro del espectro
politico: desde los neonazis de Amanecer Dorado hasta los
antiglobalizacion de la izquierda extraparlamentaria). Pero la prosaica
realidad es que en mayo de 2010 el Gobierno griego no pudo hacer otra
cosa que elegir entre dos alternativas amargas. Podia aceptar la ayuda
internacional a cambio de un programa de austeridad, que fue lo que hizo.
O podia declarar la suspension de pagos, y salir de la eurozona (y, de forma
bastante plausible, también de la Unién Europea) en aquel punto y hora.

Es bien sabido que la historia contrafactica es un juego arbitrario. Pero
aun asi, parece probable que las consecuencias de la segunda opcion
habrian sido catastroficas para todos los griegos (salvo para los que tuvieran
cuentas corrientes en Suiza). Una suspension de pagos unilateral en 2010
habria relegado a Grecia al estatus de Estado paria, aislado del resto del
mundo, y habria impuesto a su pueblo unas penalidades inefables. Al fin y
al cabo, durante el «corralito» de 2001, Argentina por lo menos era



autosuficiente en alimentos. En 2010 Grecia era un importador neto de
tomates.

En lo que respecta a los términos del acuerdo de rescate, y a la
intransigencia de los alemanes y de otros europeos, aparentemente hubo dos
consideraciones que desempefiaron un papel crucial. El primero era el
«riesgo moral» —es decir, el temor a que, al producirse después de un
incumplimiento tan descarado de las reglas del juego que se habian
comprometido a respetar todos los Estados miembros (por no hablar de la
ocultacion de las verdaderas estadisticas que llevd a cabo el gobierno de
centro-derecha de Kostas Karamanlis, 2004-2009), una quita de la deuda de
Grecia realmente podia abrir la caja de Pandora, pues brindaba a todos los
demés Gobiernos de la eurozona un claro incentivo para un frenesi del
gasto y enviarle después la factura a sus colegas europeos. A la mayoria de
la gente ese temor le pareceria bastante legitimo. En realidad, ninguna
union puede sobrevivir a algo parecido. De modo que, rezaba el argumento,
el «rescate» de Grecia tenia que ser doloroso para los griegos.

La segunda consideracion era en gran parte inconfesable. A los politicos
de los Estados miembros del norte de Europa les resultaba muy cémodo
desentenderse de la crisis de la eurozona como si se tratara simplemente de
la historia de unos europeos del sur, vagos y corruptos, que vivian por
encima de sus medios. Pero es imposible que existan «deudores
irresponsables» sin que haya «acreedores insensatos»2. No cabe duda de
que los Gobiernos griegos (y también las empresas y los consumidores)
habian sido poco prudentes al pedir prestadas y gastar enormes sumas de
dinero, como si no existiera el dia de manana. Pero la otra cara de la
moneda fueron los bancos de los paises centrales, que habian sido lo
bastante imprudentes como para dedicar enormes cantidades de dinero a los
préstamos a los griegos y a otros europeos del sur. Como efectivamente dijo
en aquel momento un antiguo director del Bundesbank, el rescate de Grecia
«tenia que ver con algo totalmente distinto: se trataba de proteger a los
bancos alemanes, pero sobre todo a los bancos franceses, de posibles quitas
de la deuda»®.

En otras palabras, los politicos de los paises acreedores tuvieron la
opcidn de elegir el camino mas dificil: reconocer, y después explicarle a los



votantes, que «el rescate europeo de Grecia» en realidad era también,
cuando no principalmente, el rescate con dinero de los contribuyentes
europeos de los bancos comerciales de Francia, Alemania y otros paises,
que habian incurrido en sobreexposicion al riesgo**. Como todos sabemos,
prefirieron no decir nada de todo aquello y, por el contrario, eligieron el
camino mas facil, el camino de la minima resistencia, y volvieron a recurrir
a los mismos estereotipos manidos (pero muy eficaces) de los «surefios
vagos y corruptosy, etcétera.

Pronosticos errados

Mientras tanto, poca gente imaginaba lo dolorosa que iba a resultar la
medicina de la austeridad. El multiplicador del «Programa de Ajuste
Econdmico» en Grecia (y, posteriormente, en Irlanda y Portugal) asumi6 un
valor de 0,5: una reduccion del déficit de 1 euro daria lugar a una pérdida
de produccion de 0,50 euros, lo que resulta desagradable pero manejable.
La troika esperaba —o en cualquier caso pronosticaba— que la actividad
econdmica en Grecia se contrajera durante dos afios, un 6,5 por ciento (en
2010-2011), y que el desempleo aumentara en tres puntos porcentuales,
hasta casi el 15 por ciento, antes de que el pais volviera a crecer en 2012
(FMI 2010a). Pero en realidad lo que ocurrio fue que el PIB siguid
reduciéndose durante cuatro anos después del rescate, en una cuantia
acumulada del 21 por ciento (en 2010-2013), mientras que el desempleo
aumento diecisiete puntos porcentuales, alcanzando un méaximo del 29 por
ciento de la poblacion activa®2 en febrero de 2014. En octubre de 2012, el
Financial Times informaba de que dos economistas del FMI, Olivier
Blanchard (consejero economico y director del Departamento de
Investigacion en 2008-2015) y Daniel Leigh, habian llegado a la conclusiéon
de que el valor del multiplicador fiscal oscilaba entre 0,9 y 1,7, en vez del
0,5, como se habia presupuesto originalmente (Blanchard y Leigh 2013).
Como cabia esperar, la noticia de que la troika se habia equivocado
parecia dar la razon a los economistas antiausteridad (y otros) de todo el
mundo, que venian argumentando desde hacia tiempo que la obsesion por el
equilibrio presupuestario conllevaba el riesgo de hacer que la recesion fuera



mas profunda y mas larga. Pero, en Grecia, el repentino refrendo de las
teorias econdmicas keynesianas resultaba un tanto sospechoso. Claramente,
la gestion anticiclica de la demanda a menudo es la respuesta mas adecuada
a una crisis temporal, que exige una postura fiscal expansionista (es decir,
un aumento del gasto y/o una bajada de impuestos). Pero, del mismo modo,
también exige una postura fiscal restrictiva (es decir, reducir el gasto y/o
subir los impuestos) durante un boom. Huelga decir que en Grecia no se vio
ni rastro de rigor fiscal en el periodo anterior a la crisis, cuando la economia
estaba gravemente recalentada. Entre la euforia generalizada de Ila
prosperidad alimentada a base de crédito, los keynesianos de nuestros
tiempos brillaron por su ausencia. En cuanto a la oposicion de izquierdas,
desde el restablecimiento de la democracia en 1974, no dejo ni una sola vez
de denunciar en el Parlamento los presupuestos del Estado por
considerarlos «contrarios al crecimiento y contrarios al pueblo», exigiendo
implicita —y a veces explicitamente— un mayor gasto del Estado y una
reduccion de impuestos (es decir, un aumento del déficit fiscal).

Aunque era popular, la idea de que la profundidad (y la duracion) de la
recesion podia achacarse exclusivamente a la consolidacion fiscal resultaba
muy poco convincente?®. La evolucion de los acontecimientos en Irlanda o
en Portugal demostraba que la austeridad era dolorosa, pero no provocaba
el hundimiento de la economia. ;Cual era la explicacion de semejantes
diferencias entre un pais y otro respecto al «programa?

En general, los efectos de la consolidacion fiscal en la produccion
dependen de la tasa de ahorro, del tipo impositivo medio y del
comportamiento de las exportaciones (Alcidi y Gros 2012).
Especificamente, cuanto menor es la tasa de ahorro, cuanto mas bajo es el
tipo impositivo medio (efectivo), y cuanto menor es el grado de apertura
comercial en términos de exportaciones, mayor es el multiplicador fiscal.
Vamos a examinar brevemente cada uno de estos tres factores.

Poco ahorro

Efectivamente la tasa de ahorro disminuy6 a lo largo de todo el periodo
anterior a la crisis en Europa, y la propia creacion del euro fue una parte



importante de la historia. A medida que convergian los tipos de interés, el
impulso a la economia se hizo mas pronunciado en el sur, la zona donde
anteriormente estuvieron mas altos. Tanto los gobiernos como las familias
tenian un incentivo para pedir prestado y gastar —y, en general, asi lo
hicieron. En paises como Irlanda y Espafia, los gobiernos fueron
«virtuosos» en el sentido de que evitaron grandes déficits, pero no lo fueron
tanto en el sentido de que promovieron activamente (o no impidieron) una
burbuja inmobiliaria. En Grecia, aunque el ahorro privado neto también
disminuyd, fue «la demanda de crédito del sector publico» lo que aumento
mas drasticamente. La borrachera de gasto alcanz6 su méaximo con el
Gobierno conservador de 2004-2009, que, tras heredar del Gobierno
anterior un déficit presupuestario del 5,7 por ciento del PIB, dejé como
herencia un déficit que finalmente se estimo en un 15,6 por ciento del PIB.
Pero una precrisis de unos gobiernos derrochadores tan solo es una parte
de la explicacion del papel del ahorro en la duracion y la profundidad de la
recesion en Grecia en tiempos de austeridad. Entre principios de 2010 y
mediados de 2012, los ahorros en las cuentas corrientes de los bancos
griegos en manos de los residentes en Grecia disminuyeron un 33 por ciento
(de mas de 240.000 millones de euros a menos de 160.000 millones). Eso se
debia en parte a buenas razones econdmicas: las economias domésticas
desahorran durante una recesion para paliar el efecto en el consumo de la
disminucion de ingresos. Pero la otra parte de la explicacion era politica: la
persistencia de la incertidumbre respecto al lugar de Grecia en la eurozona.
La inestabilidad politica dentro del pais alimentaba las especulaciones
alarmistas sobre la inminente salida de Grecia de la eurozona, y a su vez era
alimentada por estas. Al tiempo que los responsables de las politicas en
Europa presionaban a los Gobiernos griegos para que emprendieran una
consolidacion fiscal masiva, los mercados veian que dichos responsables
acariciaban la idea de que a la eurozona le irian mejor las cosas sin Grecia.
La declaracion de Deauville, en octubre de 2010, cuando Angela Merkel y
Nicolas Sarkozy dieron el visto bueno a la recapitalizacion de los inversores
privados, de hecho advertia a todos aquellos que estaban considerando la
compra de bonos griegos de que corrian el riesgo de perder su dinero. Eso
provoco un aumento estratosférico de las primas de riesgo, y acabo con la



idea de que era posible contener la crisis griega. Al final, como todo el
mundo recordard, Mario Draghi, director del BCE, se comprometi6é a
«hacer todo lo necesario para sostener el euro» (julio de 2012). Pero eso fue
después de que la ambivalencia destruyera la confianza de los inversores en

la capacidad de la economia griega para capear el temporal®Z.

Bajos ingresos por impuestos

La corrupciéon en Grecia se ha convertido en una de las explicaciones mas
populares de la falta de avance en la lucha contra la evasion de impuestos.

Todo lo que sabemos sobre el asunto —que no es mucho— confirma que
realmente la evasion de impuestos es mayor en Grecia (e Italia) que en
Irlanda y Portugal (y Espana). En particular, se sabe que es generalizada
entre los trabajadores autonomos. Un estudio reciente reveld que los
ingresos reales de los profesionales liberales y de otros trabajadores por
cuenta propia que solicitaron una hipoteca en Grecia antes de la crisis eran
como media un 92 por ciento mas altos que lo declarado a las autoridades
tributarias (Artavanis et al, 2016). Eso apunta a una tasa de
infradeclaracion de ingresos del 48 por ciento, que a grandes rasgos
coincide con nuestra propia estimacion de entre el 38 y el 43 por ciento
(Matsaganis et al., 2012).

Con bastante razon, la evasion fiscal fue sefialada por las organizaciones
internacionales®® como una cuestion crucial para el éxito del programa
griego a priori (y como uno de los motivos para su fracaso a posteriori).
Esgrimiendo su conviccion de que la lucha contra la evasion fiscal era una
cuestion de voluntad politica y de capacidad administrativa, la troika
presiono al Gobierno griego para que creara el cargo de «secretario general
de ingresos del Gobierno» en el Ministerio de Hacienda.

Los resultados estuvieron por debajo de lo esperado. Las interferencias
politicas y la oposicion ante el nuevo cargo vinieron a confirmar que entre
los politicos de todo el espectro habia pocas ganas de combatir eficazmente
la evasion fiscal. Pero los problemas eran mas profundos de lo que permite
deducir la explicacion estdndar de una Administracion tributaria ineficaz y
corrupta. Para entender por qué, deberiamos dirigir nuestra mirada a



Estados Unidos, el pais donde encarcelaron a Al Capone por evasion de
impuestos, no por sus numerosos crimenes. A pesar de la profesionalidad y
la rectitud del IRS (la agencia tributaria estadounidense), las estimaciones
mas fiables apuntan a una tasa mds alta de infradeclaracion de ingresos
profesionales por parte de los trabajadores autonomos en Estados Unidos
(57-59 por ciento) que en Grecia (Slemrod y Yitzhaki 2002; Slemrod 2007).

Lo que sugieren las evidencias es que el principal determinante de la
cuantia de la evasion fiscal podria no ser la eficacia y la probidad de la
Administracion tributaria, sino la estructura de la economia y del mercado
de trabajo. Los trabajadores por cuenta propia evaden impuestos en todas
partes, no mas en Grecia que en Estados Unidos. Lo que realmente marca
las diferencias es la proporcion relativa de trabajadores autonomos. En
Estados Unidos, los autonomos suponen un 8 por ciento de la poblacion
activa. En el conjunto de la eurozona, la cifra es del 15 por ciento. En el sur
es mayor que la media (Italia: 23 por ciento; Portugal: 20 por ciento;
Espana: 17 por ciento). En Grecia asciende al 31 por ciento. Ceteris
paribus, y casi independientemente de la competencia y/o de la corrupcion,
el cumplimiento de las obligaciones tributarias sera menor cuanto mas alta
sea la proporcion de trabajadores por cuenta propia.

En otras palabras, la estructura de la economia (y del mercado de
trabajo) marca unos limites significativos al progreso que puede lograrse de
una forma realista en ese frente. Eso no quiere decir que la lucha contra la
evasion fiscal y la mejora de la Administracion tributaria no deban ser una
prioridad. Es argumentar que, a diferencia de lo que parece creer mucha
gente, la lucha contra la evasion fiscal no es tanto un cuestion de voluntad
politica o de capacidad administrativa como una cuestion estructural.

El régimen de crecimiento

Entre 2000 y 2007, las exportaciones de bienes y servicios de Grecia habian
aumentado en volumen un 27 por ciento (frente a un 62 por ciento en
Portugal y un 49 por ciento en Irlanda). Bajo las medidas de austeridad, al
tiempo que se desplomaba la demanda interna, la mayoria de las empresas
griegas se mostraban incapaces de recurrir a los mercados internacionales



—bien porque sus productos eran de escasa calidad, o bien por su elevado
precio, o por ambas cosas. Entre 2009 y 2013, las exportaciones crecieron
un 8 por ciento (frente al 17 por ciento en Portugal y al 19 por ciento en
Irlanda). El mal comportamiento de las exportaciones®® ponia de manifiesto
los defectos estructurales del régimen de crecimiento de Grecia2.

La principal solucion de la troika para generar una recuperacion basada
en las exportaciones fue una «devaluacion internay» (es decir, las politicas de
reduccion de los salarios a través de la desregulacion del mercado de
trabajo, por ejemplo, mediante una drastica rebaja del salario minimo).
Como era de esperar, esa fue la medida que se aplico, sobre todo en 2012 y
2013. Pero la reduccion de los costes laborales no logro revertir la caida del
empleo: en marzo de 2016 la cifra de trabajadores con empleo era un 4 por
ciento menor que en marzo de 2012 (cuando se redujo el salario minimo), y
un 21 por ciento menor que en su maximo anterior a la crisis (en mayo de
2008). Parecia claro que la masiva consolidacion fiscal se habia logrado a
pesar de una economia con un desempefio deficiente, y no a lomos de un
nuevo dinamismo. Eliminar los déficits gemelos, el fiscal y el exterior, se
habia logrado simplemente llevando a la economia hasta un punto de
equilibrio a un nivel inferior.

El decepcionante comportamiento exportador de las empresas griegas
suscito algunas cuestiones incomodas para ambos lados de la linea divisoria
de la austeridad. Para empezar, apuntaba a una dolencia mas profunda,
resistente a la receta keynesiana de la reflacion defendida por los criticos de
la austeridad tanto dentro como fuera del pais. Lo unico que provocaria
incrementar las rentas disponibles y permitir que crezca el gasto publico,
por deseable que parezca, seria un aumento de las importaciones, lo que
volveria a poner en marcha el circulo vicioso que dio lugar a la crisis de
deuda para empezar a hablar.

Pero la obsolescencia del régimen de crecimiento de Grecia también
significaba que la medicina convencional de «austeridad y reformas
estructurales» administrada por la troika también estaba viciada. Era
altamente improbable que el crecimiento sostenible brotara por arte de
magia de las ruinas de la «destruccion creativa». En cuanto a la bajada de
los costes de mano de obra, no era plausible esperar que asegurara la



supervivencia de las empresas en dificultades, pues al mismo tiempo
aumentaba la carga fiscal, el precio de la energia y de otros costes seguian
siendo muy altos, y el crédito escaseaba cada vez mas.

Es mas, centrar la atencion en los costes laborales desviaba la atencidn
de toda la gama de factores que impedian las mejoras sustanciales de la
productividad, lo que a su vez provocaba que las empresas griegas
perdieran terreno en los mercados internacionales. Entre ellas figuraban un
entorno regulatorio y una burocracia estatal que amontonaba un coste tras
otro hasta asfixiar el crecimiento de las empresas; un sector bancario hostil
a los recién llegados, en una relacidon simbidtica con las empresas
consolidadas; un desfase entre la cualificacion oficial de los que buscaban
empleo una vez terminados sus estudios y la cualificacién no académica
que buscaban las empresas; una cultura empresarial que hace hincapié en el
oportunismo, en la improvisacion y en los beneficios inmediatos, a
expensas de la gestion estratégica y del compromiso a largo plazo; y el
tamafio medio excepcionalmente reducido de las empresas, unido a la
aversion a crear redes de contactos y a la cooperacion entre empresas.

En materia del reducido tamafio de sus empresas, Grecia realmente
destaca. En 2014, las pequefias y medianas empresas (definidas como las
empresas con menos de 250 empleados) representaban nada menos que el
86 por ciento de todo el empleo en el sector de las empresas no financieras,
ocupando el primer lugar de la clasificacion europea. La inmensa mayoria
de todos los trabajadores de ese sector (un 59 por ciento) —mucho mas que
en cualquier otro pais europeo— estaba empleada en pequefias empresas
(con entre 1 y 9 empleados), y en microempresas de trabajadores por cuenta
propia (Comision Europea 2015). Y aunque, en teoria (y a veces en la
practica, como ha demostrado la experiencia de La Terza Italia®l), las
pequeiias y medianas empresas pueden ser de alta tecnologia, innovadoras y
orientadas a la exportacion, la experiencia empirica muestra que en Grecia
la mayoria de empresas de ese tipo son en realidad de baja tecnologia y
atienden al mercado nacional (Kastelli y Zografakis 2017).

Afrontar el apatico crecimiento de la productividad y la pérdida de los
mercados internacionales es una tarea ardua en el mejor de los casos.
Requiere el tipo de esfuerzo constante y de apoyo amplio a las reformas que



siempre han escaseado en el clima de confrontacion de la politica griega. En
retrospectiva, los largos afios de estabilidad politica y de rapido crecimiento
anteriores a la crisis fueron el momento ideal para intentarlo. Pero, como
bien sabemos, aquellos afios se desperdiciaron. Las probabilidades de éxito
de una iniciativa semejante bajo las condiciones mas duras de la austeridad,
a pesar de los valientes discursos del primer ministro Yorgos Papandréu («O
cambiamos o0 nos hundimosy), eran considerablemente menores.

Indudablemente, las reformas estructurales tal y como se aplicaron en
Grecia formaban parte del problema. La desregulacion del mercado laboral
tenia como objetivo deprimir los ingresos y debilitar la posicion de los
trabajadores en las empresas privadas (aunque dejaba préacticamente
intactos los privilegios de los miembros de las organizaciones del mercado
de trabajo). Pero la liberalizacion del mercado de productos, aunque
potencialmente era mdas prometedora®?, se estimuld con menos
determinacion, y no logré acabar con el dominio abusivo de los intereses de
las empresas en amplios sectores de la economia griega3.

Todo ello apuntaba a la aparicion de un régimen de crecimiento basado
en bajos salarios y baja cualificacion. Era probable que resultara un asunto
polémico por motivos sociales y politicos, y cuestionable por razones
econdmicas. La idea de que Grecia pudiera mejorar su comportamiento
exportador rescatando las industrias tradicionales perdidas ante las
economias emergentes durante las décadas de 1970 y 1980 no parecia en
absoluto plausible.

Por lo que respecta a la estrategia alternativa, aspirar a un equilibrio de
alta cualificacion y salarios altos, no solo resultaba dificil de conciliar con
la consolidacidon fiscal —también era incompatible con la defensa de los
intereses creados tan del gusto de las ¢lites politicas griegas. Los sucesivos
gobiernos no lograron elaborar (y mucho menos poner en practica) una
estrategia de ese tipo, y ofrecieron resistencia pasiva a algunos de sus
elementos cuando efectivamente fueron propuestos por la troika. En la
frenética rebatifia por el ahorro presupuestario, y en una cultura politica
obsesionada con la aversion a las pérdidas, la busqueda de un equilibrio
superior se dejo discretamente a un lado, si es que alguna vez llegd a
considerarse seriamente.



La batalla de las ideas

Como ahora parece claro, el antiguo régimen de crecimiento cre6 un
peculiar tipo de prosperidad, amplia pero repartida de forma desigual. Eso
dio lugar a una amplia coalicion de actores politicos, sociales y
economicos>? para apoyarla: los intereses empresariales que presionaban a
los politicos para tener acceso a las lucrativas contratas de suministros
publicos; los sindicatos de las empresas de propiedad estatal que extraian
rentas alegremente; los profesionales de clase media acostumbrados a
evadir impuestos; todos ellos vitoreados por un coro de medios de
comunicacion sensacionalistas22. Tal vez la verdadera paradoja de la crisis
griega fue la capacidad de resistencia de esa coalicion en defensa de un
régimen de crecimiento abocado a la extincion.

La coalicidon opositora iba a demostrar muy pronto que no era rival para
el Gobierno. Se basaba en una amplia gama de modernizadores
progresistas, reformistas de izquierda, ecologistas moderados, progresistas
de centro —y todos ellos representaban una tradicion politica minoritaria en
un pais como Grecia. Por afadidura, la coalicion social a la que
supuestamente debian inspirar (la de los funcionarios publicos honrados y
trabajadores, los empresarios ingeniosos que esperaban triunfar unicamente
a base de coraje, y los sindicatos sensatos, deseosos de proteger los
intereses de los trabajadores sin poner en peligro el dinamismo de las
empresas de las que dependia su subsistencia) en general no se materializo.

Los reformadores en potencia acabaron siendo derrotados —pero no sin
que antes presentaran una batalla decente, sobre todo en el reino de las
ideas. Argumentaban que el régimen de crecimiento de Grecia era
indefendible por motivos econdmicos, medioambientales, sociales y
politicos. La austeridad no era la causa de la crisis griega, sino su efecto
inevitable. Denunciar la austeridad como un chanchullo neoliberal, o como
un nuevo complot de Alemania para el dominio del mundo, resultaba
patético (aunque electoralmente fue un €xito). En 2010 la opcion de los
progresistas consistid en intentar ganarse los corazones y las mentes de los
ciudadanos griegos con un programa autoctono y concebido para
restablecer los balances fiscales y al mismo tiempo proteger a los grupos



vulnerables, plantar cara al clientelismo y a la corrupcion que era el origen
de la crisis fiscal, y sentar las bases de una recuperacion sostenible.

A pesar de las apariencias, aquella opcion tenia unas credenciales
progresistas intachables: se inspiraba en una famosa respuesta a otra crisis,
a finales de la década de 1970, cuando Enrico Berlinguer, lider del Partido
Comunista Italiano, rechazo publicamente el consumismo desbocado y el
despilfarro generalizado, dando la bienvenida a la austeridad como una
oportunidad de transformar su pais (Berlinguer 1977). Pero el programa de
renovacion a traves de una austeridad equitativa en Grecia en la década de
2010 nunca consiguid llegar a la arena politica.

El resto es historia. El programa de austeridad que finalmente se adoptd
no fue elaborado por un Gobierno reformista con un mandato popular, sino
que fue dictado por unos organismos internacionales a los que casi todo el
mundo consideraba como entidades exentas de rendir cuentas; y ese
programa reflejaba las preferencias (y los prejuicios) de la ortodoxia
predominante, no las de una coalicidbn progresista partidaria de una
renovacion nacional. El «programa griego» se veia con razo6n como un plan
impuesto desde fuera —con la enconada resistencia de la mayoria, aceptado
a regafiadientes por algunos, pero nunca reconocido con un minimo de
conviccion por los actores politicos dentro del pais. La consiguiente pérdida
de soberania nacional se vivido de forma generalizada como una
humillacion, y alimenté una reaccion adversa nacionalista-populista que
muy pronto envenend la politica nacional. Mientras los acreedores del pais
exigian mas austeridad, la recesion degenerd en una crisis social, que
provoco descontento politico, lo que a su vez ocasiono que la recesion fuera
mas profunda de lo que podria haber sido.

Los costes sociales

La coalicion antiausteridad que gano las elecciones generales de enero de
2015 habia acumulado un considerable capital politico por el procedimiento
de denunciar la «crisis humanitaria» que sufria el pais (su término favorito
para denominar la situacion social de Grecia) cuando estaba en la



oposicion. Pero un examen mads detallado apuntaba a un cuadro con mas
matices.

El impacto social de la recesion y de la austeridad fue verdaderamente
sustancial. La tasa de empleo disminuy¢ del 61,4 por ciento en 2008 al 48,8
por ciento en 2013, anulando en cinco afios los avances de los veinte afios
anteriores o mas (en 1992 era del 53,7 por ciento). En 2015, el indice de
empleo tan solo habia recuperado su nivel de 2012 (el 50,8 por ciento). Para
los trabajadores que seguian teniendo empleo, en 2014 los ingresos brutos
medios de todos los empleados fueron un 8,4 por ciento menores que su
nivel de 2000, y un 25,4 por ciento menores que su maximo anterior a la
crisis (en 2009). Los salarios bajos afectaron especialmente a las categorias
solapadas de los recién contratados y los trabajadores jovenes (la mediana
de ingresos declarados disminuyé un 34,2 por ciento y un 34,8 por ciento
respectivamente en términos reales entre 2010 y 2014). Por el contrario, la
mediana de ingresos de los que habian conservado sus puestos de trabajo
con el mismo empleador se redujo menos (un 9,6 por ciento). Debido al
aumento de la presion fiscal, las reducciones de ingresos fueron ain mas
acusadas en términos netos.

Al tiempo que se desplomaba la mediana de ingresos, la tasa de pobreza
relativa aumentaba menos de lo que cabia esperar (del 20,1 por ciento en
2009 al 23,1 por ciento en 2012, para volver a caer al 21,4 por ciento en
2014). Sin embargo, la tasa de carencia material grave aumentd casi al
doble, desde el 11,0 por ciento en 2009 hasta el 21,5 por ciento en 2014
(cuando la media en la UE-28 era del 9,0 por ciento). Tanto los ricos como
los pobres acabaron teniendo unos ingresos mucho menores en el momento
mas profundo de la crisis respecto a lo que ganaban antes de la crisis, pero
las pérdidas eran mayores en la parte mas baja de la distribucion. Por
consiguiente, la desigualdad aument6 (medida por el ratio de quintiles
S80/S20 de ingresos: de 5,6 en 2009 a 6,5 en 2014).

La pérdida de ingresos habria podido resultar menos dolorosa si las
victimas de las recesiones por lo menos hubieran podido contar con la
prestacion publica de atencion sanitaria y de otros servicios sociales vitales.
En realidad, teniendo en cuenta la magnitud del despilfarro y de la
ineficiencia antes de la crisis, no habria resultado imposible reducir costes,



y al mismo tiempo mantener una cantidad y una calidad adecuada del
servicio. Al final, lo que ocurri6 fue justamente lo contrario: los recortes en
la financiacion a menudo fueron indiscriminados, las reformas fueron
perjudiciales y/o impusieron unos mayores costes para el usuario, los
proveedores reaccionaron a los retrasos en los pagos por el procedimiento
de retener el suministro, las protestas sindicales contribuyeron a la falta de
fiabilidad general de las prestaciones publicas, y algunos trabajadores del
sector publico reaccionaron a los recortes salariales por el procedimiento de
reducir sus esfuerzos. A consecuencia de todo lo anterior, el coste del ajuste
se traslado a los usuarios de los servicios publicos.

El cambio de Gobierno en 2015 apenas supuso una diferencia en todo
aquello. El muy esperado programa social de la coalicién antiausteridad
resultd ser lo mas parecido a un anticlimax. La legislacion sobre «medidas
inmediatas para combatir la crisis humanitaria» en la practica se redujo a
tres modestos planes de asistencia social, para un nimero limitado de
beneficiarios (Matsaganis 2017). Los recursos reservados a financiar dichos
planes ascendian a una pequefia fraccion de lo que destinaban las politicas
del Gobierno anterior, justamente criticadas por insuficientes.

El Estado del bienestar

En principio, un sistema de proteccion social bien disefiado deberia ser
capaz de mitigar las repercusiones sociales de una crisis econémica. En la
practica, probablemente es de justicia afirmar que la profundidad y la
duracion de la crisis griega, incluido el desempleo masivo, habrian supuesto
un reto insuperable para cualquier Estado del bienestar, incluso para los més
avanzados. Pero la configuracion del Estado del bienestar griego, a pesar
del aumento en el gasto social antes de la crisis, era tan disfuncional que lo
hacia especialmente inadecuado para afrontar el desafio. Cuando llego la
crisis, habia muy pocas cosas que pudieran evitar que los cientos de miles
de familias que estaban sufriendo algun tipo de pérdida, de empleo y/o de
ingresos, cayeran en la pobreza. En general, el Estado del bienestar no logro
mantener el nivel de vida de los grupos vulnerables.



En términos relativos (como porcentaje del PIB), el gasto en proteccion
social aumento6 hasta el 31,6 por ciento en 2012, es decir muy por encima
de la media de la UE-28 (el 28,6 por ciento). Pero en términos absolutos
(por persona, en precios fijos), el gasto social alcanz6 su maximo en 2009.
Entre 2012 y 2014, a medida que entraban en vigor los recortes en
proteccion social a raiz de la consolidacion fiscal, el gasto social disminuy6
mas deprisa que el PIB. El efecto no fue el mismo en todos los dmbitos. El
gasto en pensiones siguid con su tendencia al alza hasta llegar al 17,9 por
ciento del PIB en 2015 (desde un 14,6 por ciento en 2009), dado que el
efecto del aumento del nimero de pensionistas contrarrestaba claramente la
reduccidon de las prestaciones nominales (que no habia sido en absoluto
desdefiable). El crecimiento del gasto en pensiones acapard, mas que en
ocasiones anteriores, el gasto en bienestar de Grecia, en perjuicio de otras
partidas.

En otras palabras, a medida que aumentaba la demanda de proteccion
social debido a la recesion, su oferta se redujo por culpa de la austeridad2°.
La menor capacidad del Estado del bienestar para responder al aumento de
las necesidades puede apreciarse muy claramente en el ambito de la ayuda
de ingresos para los desempleados. Entre 2010 y 2014, cuando se duplico el
numero de trabajadores sin empleo (de 624.000 a 1.270.0000), el nimero de
receptores de prestaciones por desempleo disminuyo (de 226.000 a
155.000). Por consiguiente, la tasa de cobertura se redujo
espectacularmente, del 36,2 al 12,7 por ciento de todos los trabajadores sin
empleoL.

(Fue algo inevitable? Al ofrecer prestaciones sociales a amplios sectores
del electorado, los programas sociales contribuyen a crear coaliciones a
favor del statu quo (Pierson 2001). En Grecia, la proteccion social antes de
la crisis era tan fragmentaria y despilfarradora que dejaba un considerable
margen para una mejora simultanea tanto en materia de eficiencia como de
equidad. No obstante, desde 2010 los responsables de las politicas han
hecho muy poco para remendar los agujeros de la red de seguridad social.
El racionamiento de los recursos (ahora mas escasos que nunca) en funcidén
de la influencia politica, y no de la necesidad de proteccidon social, se ha
reafirmado como el principio rector en el ejercicio de las politicas sociales



en Grecia. Los defensores del statu quo, desde los sindicatos de las
empresas de servicios publicos hasta las asociaciones profesionales (jueces,
ingenieros, médicos) con buenos contactos en el establishment politico, han
tenido bastante éxito en sus intentos de minimizar sus pérdidas. A
consecuencia de ello, el grueso de la consolidacion fiscal ha recaido en las
categorias con menos poder (empleados del sector privado, trabajadores por
cuenta propia), dejando escaso margen para las politicas destinadas a
proteger a las verdaderas victimas de la recesion (los parados y los pobres).

Comentarios finales

(Como encaja el bloque antiausteridad en todo lo anterior? Sobre todo a la
hora de negar la relevancia de cualquier elemento estructural como posible
explicacion de la crisis, en aras de un relato simplista de «unas é¢lites
corruptas contra el pueblo inocente». En particular, el ascenso meteorico de
la izquierda radical de Grecia desde los margenes del sistema politico a
partido de gobierno, cautivo la imaginacion de muchos progresistas de todo
el mundo, y les insufld la esperanza de que el cambio es posible. (Ademas,
dicho sea de paso, demostré mas alld de toda duda que la democracia
griega, a pesar de todos sus defectos, funciona en gran medida como debia.)

En el momento de escribir estas lineas, con un 25 por ciento de la
poblacion activa en paro, con la economia de nuevo en recesion, y con los
controles de capital alin vigentes, las perspectivas de una pronta salida de la
crisis griega se antojan desalentadoras. Aunque los economistas
antiausteridad y los responsables de las politicas han hecho hincapié en que
el alivio de la deuda y la expansion fiscal eran claves para la recuperacion y
la creaciéon de empleo, parece altamente improbable que Grecia pueda
emprender una senda de crecimiento sostenible sin el tipo de reformas a las
que SYRIZA vy sus aliados se han venido resistiendo, una postura que fue la
clave de su victoria en las urnas.
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medidas vayan a mejorar la competitividad, sino porque los que formulan las politicas en la troika
estan convencidos de que es preciso acabar con los mecanismos de protecciéon y compensacion para
que las transferencias financieras resulten eficaces» (pp. 30-31).

54 En palabras de Lucio Baccaro y Jonas Pontusson (2016, p. 200), «los modelos de crecimiento
dependen y reciben apoyo de unos “bloques sociales” claramente identificables, es decir de unas
coaliciones de fuerzas sociales, que habitualmente trascienden las lineas divisorias entre clases, y que
pueden reivindicar legitimamente que representan el “interés nacional”». Véase también el ensayo de
Hope y Soskice (2016) en el mismo libro.

55 Para un relato grafico de como los responsables de las politicas en Grecia fueron poco a poco
desviando la atencion de las empresas que producen bienes comerciables para centrarla en el sector
protegido de los bienes no comerciables, véase Doxiades (2013). Para un analisis de cémo los grupos
de interés, en lugar de ser los servidores de los partidos politicos, como rezaba el concepto estandar,
acabaron siendo sus amos, distorsionando la toma de decisiones y evitando el ajuste de las politicas,
véase lordanoglou (2013).

56 Dglvik y Martin, entre otros, han argumentado que «los vacios en las instituciones de gobernanza
econdmica de la eurozona la dejaban sin instrumentos para afrontar la crisis» (2014, p. 386). No



obstante, como han sefialado Starke ef al. (2014, p. 234): «En los Estados del bienestar altamente
desarrollados, gran parte de la estabilizacion se produce a espaldas de los actores politicos, cuando
los estabilizadores automaticos estan “cumpliendo discretamente con su tarea”». Como demuestran
Dolls et al. (2012, p. 289), «los estabilizadores automaticos en los paises del este y el sur de Europa
son mucho mas débiles que en el resto de Europay.

57 Estos datos son dificiles de conciliar con la afirmacién de Blanchard et al. (2014, p. 20) de que,
por consejo del FMI, en Grecia la cobertura de las prestaciones por desempleo «se incrementdy.



CAPITULO 3

LAS CONSECUENCIAS DE LA CRISIS PARA EL
SISTEMA BANCARIO EUROPEO

Emilio Ontiveros

Introduccion

Desde el principio, una crisis que se inicié fuera de Europa puso de
manifiesto las enormes limitaciones de la Union Monetaria Europea. La
incapacidad de las autoridades y las instituciones europeas para gestionar la
crisis, por lo menos de una forma tan rapida y pragmatica como se gestiono
en el sistema financiero estadounidense, donde se habia originado, exacerbo
sus efectos.

La crisis de la eurozona fue esencialmente de naturaleza bancaria. El
detonante fue el «contagio de Estados Unidos», la magnitud de la falta de
confianza en los activos bancarios. Se vieron especialmente afectados los
bancos con sustanciales activos inmobiliarios. Al principio, la crisis no fue
solo una crisis de las finanzas publicas. Los canales iniciales del contagio
fueron los mercados interbancarios. La manifestacion inicial fue una
«contraccion del crédito». Los mercados bancarios de financiacion al por
mayor quedaron bloqueados, sobre todo para los bancos que pertenecian a
la periferia de la zona monetaria. El crédito a las pequenias y medianas
empresas (PYMES), las mas dependientes de la financiacion bancaria, se
agotd. En Europa predominé la fragmentacion financiera, lo que vino a
cuestionar uno de los principios basicos de cualquier union monetaria. Las
regiones con unos sistemas financieros mas orientados a los bancos sufrian
el impacto de una crisis de origen extranjero con mayor gravedad que el
epicentro.

La suma de dichos problemas bancarios y las posteriores tensiones en
los mercados de bonos del Estado, sobre todo en las economias periféricas



mas débiles, aliment6 un «bucle diabolico» con graves consecuencias, hasta
el extremo de cuestionar la viabilidad de la zona monetaria, o por lo menos
la capacidad de las economias mas pequefias de permanecer en ella. Las
soluciones vendrian de amplios paquetes de rescate que debilitaban las
posiciones financieras de los Tesoros implicados, y de un cambio radical de
la politica monetaria del Banco Central Europeo (BCE) a partir del verano
de 2012. Eso no evitd que la crisis se propagara, con un crecimiento
econdmico cada vez mas lento en la zona monetaria, un gran aumento del
desempleo y una creciente desigualdad en la distribucién de la renta.

La implementacion de unas politicas macroecondmicas inadecuadas,
sobre todo las centradas en una austeridad fiscal rigurosa y altamente
prociclica, no hizo mas que exacerbar el deterioro econdémico real y
entorpecer la reestructuracion financiera. La actividad interbancaria se
contrajo, mientras que la definicion del camino hacia la Union Bancaria
intensificaba las presiones a favor de la concentracion en el seno de los
sistemas bancarios periféricos (Berges y Ontiveros 2014).

El resultado, nueve afos después de la aparicion de la crisis, es un
sistema bancario europeo que no ha sido capaz de reactivar la financiacion
a las PYMES, al tiempo que persisten algunas dudas sobre la solidez y la
estabilidad financiera de algunos sistemas bancarios europeos.

En lo que respecta a la financiacién de las PYMES, es cierto que el
horizonte de la «Union de Mercados de Capitales» por parte del presidente
Juncker intenta mitigar esa excesiva dependencia de los instrumentos de
financiacion bancaria y los sistemas financieros institucionalmente
diversificados en Europa, aunque no va a resultar facil hacer realidad ese
proposito a corto plazo. En términos de solidez bancaria, la eurozona
seguira siendo vulnerable a los episodios de inestabilidad en algunos
sistemas bancarios, lo que prolongara la convalecencia de la crisis. Los
ultimos acontecimientos en los bancos de algunos paises (Italia, Portugal, o
incluso Alemania) son un recordatorio de que esa convalecencia persiste, y
no terminara pronto.

El sistema financiero antes de la crisis



La gravedad de la crisis financiera en la eurozona, asi como el circulo
vicioso que se genero en los mercados de deuda soberana, pueden achacarse
sobre todo a la estructura institucional del sistema financiero.

La literatura tradicional sobre los sistemas bancarios distingue entre los
sistemas financieros con un marcado sesgo hacia el canal bancario
(orientados a la banca) como mecanismo para financiar la economia, frente
a los sistemas mas sesgados hacia la canalizacion directa de fondos a través
de los mercados de capitales (orientados a los mercados). El sistema
financiero de la eurozona es un claro ejemplo del modelo orientado a la
banca, a diferencia de Estados Unidos, como paradigma de un sistema
financiero orientado a los mercados. El total de activos bancarios de la
eurozona asciende a tres veces el PIB, mientras que en Estados Unidos el
ratio es menor que 1. En la zona monetaria europea, los bancos aportan mas
del 70 por ciento de la financiacion externa a las empresas, mientras que los
mercados de capitales suministraron el tercio restante. Sin embargo, en
Estados Unidos, esas proporciones se invierten (Berges y Ontiveros 2014).

No hacen falta mas indicadores para ilustrar la importancia diferencial
del tamafio de los sistemas bancarios en la eurozona y comprender la
relevancia que tienen las crisis bancarias para la economia real, o
simplemente las dificultades de ese sector para desempefiar las tareas de la
intermediacidn financiera, esenciales para cualquier economia.

Aparte de eso, el sistema bancario europeo en su conjunto estaba
sobreendeudado (o infracapitalizado), y el capital total no fue capaz de
absorber el shock que provoco la crisis de 2007. Resulta llamativo constatar
que no solo los bancos de la periferia tienen un bajo ratio de capital o de
recursos propios (capital mas reservas). Antes de la crisis de la deuda
soberana, los bancos del sur y del norte de la eurozona tenian unos ratios de
recursos propios (como porcentaje de los activos) muy similares. Este
hecho ha sido ilustrado por De Grauwe y Ji (2013) a fin de mostrar el
incentivo que tienen los bancos para emitir deuda en vez de capital, sobre
todo en el caso de los bancos de los paises con una deuda publica reducida
y un buen rating crediticio. De hecho, cuando surgi6 la crisis de la deuda
soberana, y aparecié la fragmentacion en el mercado de bonos, la diferencia
en recursos propios estaba en contra de los bancos del norte. En 2012, De



Grauwe y Ji (2013) muestran que los bancos del norte de la eurozona tienen
unos ratios de recursos propios que son, como media, menos de la mitad de
los ratios de recursos propios de los bancos de la periferia de la eurozona.
La razdén: «Los bancos del norte de la eurozona se benefician de la solidez
financiera de sus Gobiernos y siguen unas estrategias de negocio orientadas
a emitir demasiada deuda subsidiada» (p. 1). Eso refleja el sindrome de
«demasiado grandes para quebrar», seguin Admati y Hellwig (2013), los
principales defensores de aumentar los ratios de capital en los bancos.
Como afirmaban De Grauwe y Ji (2013): «Los grandes bancos se
benefician de un aval implicito de sus Gobiernos, que no estarian dispuestos
a que quebraran esas instituciones. A consecuencia de ese aval, los bancos
pueden emitir [...] deuda barata [...] para evitar emitir capital, que no se
beneficia del aval del Gobierno» (p. 2).

La evolucion de los sistemas financieros durante la crisis no ha sido
homogeénea. Si se mide en funcion de los activos respecto al PIB, el sistema
bancario se contrajo ligeramente entre 2008 y 2014 en dos de las mayores
economias, Alemania y Espafa, como se refleja en la figura 3.1.
Permanecié practicamente inalterado en Italia, mientras que aument6 en
Francia y Paises Bajos. El tamafio de la industria financiera durante ese
mismo periodo se contrajo en Austria, Bélgica, Chipre e Irlanda, mientras
que tendid a aumentar ligeramente en Grecia, sobre todo debido a una
contraccion del PIB. A lo largo del periodo 2008-2014, la participacion de
la industria bancaria tendi6 a disminuir en la mayoria de los paises.
Unicamente en Espafia, Portugal y Grecia permaneci6 practicamente igual,
o crecio ligeramente a lo largo del periodo, mientras que permanecio mas o
menos igual en el resto de las economias mas pequenas (véase la figura
3.2).
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FIGURA 3.1. Tamaiio del sector financiero de la eurozona, 2008, 2013 y 2014.

Fuente: BCE, Informe sobre estructuras financieras, octubre de 2015.

El contexto de la crisis

Para comprender la gravedad de la crisis financiera en Europa, es necesario
situarla en el contexto de las tendencias que se desarrollaron en la década
precedente. En los afos anteriores a la crisis, los sistemas financieros de las
principales economias desarrolladas habian aumentado sensiblemente de
tamafio, y estaban cada vez mas interconectados. La dindmica de la
innovacion financiera era muy intensa, y el presupuesto predominante era
que «la gran moderacion» —el largo periodo de estabilidad
macroecondmica en la mayoria de las economias avanzadas que comenzo a
mediados de la década de 1980— no iba a poner fin a la orientacion
adaptativa de las politicas monetarias, que se traducian en bajos tipos de
interés y en incentivos para el endeudamiento privado. Ademas, los bancos
encontraban formas de generar plusvalias invirtiendo en deuda a largo
plazo, al tiempo que recurrian a la financiacion a corto plazo, con los
problemas concomitantes de la transformacion de vencimientos. Habia
incentivos sustanciales para la innovacion, asi como para la creacion de
productos financieros complejos. La integracion financiera avanzaba, no
solo dentro de Europa, sino también con una creciente proyeccion global.



Como corolario de lo anterior, la asuncién de riesgos por parte de los
bancos, incluidos los riesgos sistémicos, aument6 drasticamente.

Detras de esa dindmica estaban los supervisores,

sin un control

suficiente en muchos casos. En gran medida era el resultado de una
excesiva complacencia sobre la capacidad de los mercados financieros de
estabilizarse sin intervencion. Incluso Alan Greenspan, presidente de la
Reserva Federal estadounidense, admitia lo deseable de la autorregulacion
de los operadores financieros. Ahora tenemos pruebas suficientes de lo
inadecuado de las normativas y las politicas para identificar y calibrar los
riesgos de ese tipo de dinamicas por parte de las autoridades de los
principales sistemas financieros. Las instituciones de supervision mantenian
una atencidon fundamentalmente nacional, al tiempo que avanzaban entre los
sistemas bancarios la integracion y la interdependencia transfronterizas.
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FIGURA 3.2. Composicion del sector financiero de la eurozona, 2008, 2013 y 2014.

Fuente: BCE, Informe sobre estructuras financieras, octubre de 2015.

A pesar de la fragmentacion generada por la crisis, la interdependencia
entre los sistemas financieros de la eurozona sigue siendo importante, sobre
todo entre las cuatro grandes economias (Alemania, Francia, Italia y
Espana), lo que en gran medida refleja el tamafio de sus sistemas bancarios.



Algunas de las economias de la eurozona acabaron dependiendo
excesivamente de la financiacién exterior, definiendo un savings gap
(déficit de ahorro) y por consiguiente un déficit en la balanza de pagos por
cuenta corriente. Gran parte de esa deuda era dentro de la eurozona: de
hecho, la posicion financiera neta estaba equilibrada en la zona en su
conjunto.

El significado de la crisis
Los bancos y la deuda soberana: un bucle diabdlico

La aparicion de la crisis también dejo en evidencia los vinculos entre la
banca y los riesgos del endeudamiento publico, sobre todo en la eurozona,
donde las consecuencias para la economia real fueron mas pronunciadas.
Por esa razon, los efectos de la recesion fueron particularmente adversos en
los ingresos publicos y en los déficits presupuestarios publicos; por
afiadidura, muchos gobiernos tuvieron que destinar grandes sumas de
fondos publicos a ayudar al sistema bancario. En ese contexto, la aplicacion
de medidas de austeridad presupuestaria agravo la recesion; la pérdida de
riqueza de las economias domésticas y el desempleo aumentaban hasta
cotas desconocidas.

Hasta el verano de 2012, cuando el presidente del BCE avis6 de su
disposicion a intervenir en los mercados financieros a fin de garantizar la
integridad de la eurozona, los tipos de interés de la deuda publica de Espaiia
e Italia superaron en mas de siete puntos basicos a la de Alemania —una
situacion que no dejaba en buen lugar a la integracion y, en gran medida, un
indicio de descuido respecto a la atencion a algunos mercados de deuda
publica, que, a diferencia de lo que ocurria en Estados Unidos y el Reino
Unido, presuponian que las instituciones europeas no estaban dispuestas a
defender a las economias mas vulnerables. El BCE habia mantenido una
actitud de pasividad hasta ese momento. La declaracion de Draghi —«Haré
todo lo necesario»— para corregir los mercados financieros marco un punto
de inflexion en la gestion de la crisis en la eurozona, y a partir de ese
momento las politicas del BCE se asemejaron mucho a las que estaban



aplicando la Reserva Federal y el Banco de Inglaterra. Se trataba de unas
medidas que ya no estaban concebidas para gestionar eficazmente la crisis
sino para salvar al euro del colapso. Aparte de las reducciones de los tipos
de interés, el BCE empez6 a poner en practica medidas de apoyo
cuantitativo, comprando deuda publica y deuda de las empresas.

Fragmentacion financiera

Se considera que un mercado financiero estd plenamente integrado cuando
los agentes, independientemente de su nacionalidad o su lugar de
residencia, tienen acceso a ¢l en pie de igualdad, una condicién que se
incumplié manifiestamente durante la crisis. El BCE (2016) asumié un
papel clave a la hora de reforzar la integracion financiera. En sus propias
palabras, «la integracion financiera fomenta una transmision suave y
equilibrada de la politica monetaria a lo largo y ancho de la eurozona.
Ademas, es relevante para la estabilidad financiera, y es una de las razones
que hay detras de la tarea del sistema europeo para promover el buen
funcionamiento de los sistemas de pago»=3.

La crisis financiera mundial vino precedida de un largo periodo de fuerte
crecimiento de transacciones financieras transfronterizas y de una alta
correlacion en los precios de los activos, lo que podia considerarse un
indicio de un aumento del grado de integracion financiera. Eso tuvo lugar
en un contexto de infravaloracion de los riesgos de precio y de solvencia, a
medida que se iba poniendo de manifiesto la verdadera magnitud de la
crisis. Mientras tanto, los mercados monetarios alcanzaron un alto grado de
integracion gracias al papel que desempend el Trans-European Automated
Real-time Gross Settlement Express Transfer System (TARGET) [Sistema
transeuropeo automatizado de liquidaciones en tiempo real]. Ademas, antes
de la crisis de la deuda soberana, en el mercado de deuda publica los bonos
emitidos por los distintos Estados acababan teniendo tipos de interés
similares.

La fragmentacion financiera que se desarrolld en la eurozona, sobre todo
entre 2007 y 2012, fue el sintoma mads claro de una mala gestion de la crisis,
hasta que el BCE decidi6 actuar. En 2012, el BCE advertia de que los



mercados de deuda publica estaban cuestionando la viabilidad de la zona
monetaria, y manifestaba su disposiciéon a actuar en consecuencia. La
definicidn del horizonte de la Union Bancaria, en particular la asignacion al
BCE de los mecanismos de supervision, y la implementacion del programa
OMT (outright monetary transactions, compras monetarias directas),
evitaron resultados peores, lo que moder6 los precios de los bonos
espafioles e italianos y los precios de las acciones de los bancos. Lo que
restablecid la estabilidad financiera en la zona fue la implementacion de
esta ultima politica.

La crisis fue un importante revés en la dinamica de la integracion
financiera. La fragmentacion resultaba especialmente visible en los
mercados de financiacién al por mayor, donde los bancos intentaban
conseguir financiacion de otras instituciones financieras, y en el mercado de
deuda publica. Un proceso simultaneo generaliz6 el movimiento de «vuelta
a casa» en la mayoria de instituciones financieras. El resultado fue una
nueva compartimentacion nacional de la actividad financiera, de unas
dimensiones desconocidas desde mucho antes del nacimiento de la moneda
Unica: una consecuencia que cuestionaba seriamente la integracion en la
zona monetaria.

Como dijo el BCE (2016), la tendencia a la reintegracion que sigui6 a la
sustancial fragmentacion financiera asociada con las crisis financieras y de
deuda soberana entre 2007 y 2011 arranc6 cuando se anunciaron la Union
Bancaria Europea y el marco del programa OMT del Banco Central
Europeo durante el verano de 2012. Prosigui6 cuando empezaron a operar
dos importantes pilares de la unién bancaria, el Mecanismo Unico de
Supervision (MUS), que fue encomendado al BCE en 2014, y la creacion
de un Mecanismo Unico de Resolucion (MUR) a finales de 2015. Ademas,
las nuevas medidas de politica monetaria del BCE reforzaron sensiblemente
esa tendencia. La figura 3.3 muestra el desarrollo general de la integracion
financiera de la eurozona desde la década de 1990, tal y como se refleja en
sendos indicadores de la integracion financiera general, basados en precios
y en cantidades de diferentes mercados, denominados indicadores sintéticos
de integracion financiera (financial integration composites), o FINTECs.



Reacciones a la crisis

La crisis hizo de la necesidad virtud e intensifico la dindmica de la
integracion en algunas areas. El caso mas notable fue la aceleracion de los
planes para la creacion de la Union Bancaria. También actu6 como un
importante factor para corregir el excesivo grado de «bancarizacion» en el
continente y, por consiguiente, la determinacién de una agenda especifica
para la creacién de una Unioén de Mercados de Capitales (UMC).

Legados de la crisis

No obstante, el legado de la crisis todavia es apreciable en términos de
deficiencias estructurales. Y lo mdas importante, la persistencia de los
préstamos dudosos (non-performing loans, NPLs) subraya la necesidad de
adoptar ulteriores medidas en varios paises de la eurozona para afrontar
dicho problema a fin de liberar capital y potenciar la expansion del crédito
bancario (BCE 2015). Eso contribuye a explicar los esfuerzos de recorte de
gastos por parte de los bancos de la eurozona.
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De la necesidad, virtud: la Union Bancaria



La grave incidencia de la crisis en algunos sistemas bancarios de la periferia
de la eurozona aceler6 los planes para adelantar la realizacion de una
arquitectura financiera mas consistente dentro de la unién monetaria. Fue en
junio de 2012 cuando se defini6 el objetivo principal: romper el vinculo
entre la deuda soberana y el sistema bancario. La especial virulencia de la
crisis espafnola fue un determinante clave de esa decision, como lo fue el
papel del FMI, que presentd una vision integral de los problemas del
sistema bancario espafiol. Como destaca Ver6on (2016), «fue la primera
autoridad publica que formul6 una clara vision de la Unién Bancaria como
una respuesta esencial en materia de politicas, desarrollando su inveterado y
pionero apoyo a la integracion de las politicas bancarias en la Union
Europea. En general, las instituciones de la UE, incluido el BCE, no
contaban con la cualificacion, ni con la experiencia ni el mandato que les
habria permitido compensar las carencias de las autoridades nacionales. Asi
pues, el FMI estaba en condiciones de marcar una importante diferencia
positivay.

Sobre la base de un «reglamento Unico», la Union Bancaria definidé un
unico mecanismo de supervision y resolucion de la crisis bancaria. Esta ha
estado sometida a las tensiones que se habian observado durante la crisis, en
particular la reticencia de las economias centrales, sobre todo de Alemania.
También ocurre algo parecido con el tercer pilar, el Fondo Europeo de
Garantia de Depositos (EDIS), concebido para mutualizar los recursos a fin
de proteger los depositos bancarios en la eurozona.

El primer pilar de la Union Bancaria es el Mecanismo Unico de
Supervision (MUS), que transfiere las principales tareas de supervision de
los bancos de la eurozona, y de otros Estados miembros participantes, al
BCE. En noviembre de 2014, la supervision de los bancos en la eurozona se
transfiri6 de las autoridades competentes nacionales (ACNs) al MUS,
integrado por el BCE y las ACNs de los paises participantes. La Autoridad
Bancaria Europea (ABE) coordinaba a los supervisores nacionales y
encomendaba esas facultades al BCE, al tiempo que conservaba su
responsabilidad del desarrollo del «reglamento inico». La supervision en la
Unidn Bancaria se lleva a cabo en virtud de un doble patron: directamente
por el BCE sobre los «bancos importantes» (123 hasta ahora), e



indirectamente por las ACNs (bajo la coordinacion del BCE) sobre los
demas bancos (aproximadamente 4.500).

La creacion de la Unidn Bancaria, aunque tardia, ha sido un gran avance
para el necesario fortalecimiento de la unién monetaria. A pesar de todo,
hay aspectos esenciales pendientes de cumplimiento, como un respaldo
fiscal comun que refuerce el Mecanismo Unico de Resolucion, asi como un
EDIS comun. En ausencia de ese respaldo, existe el riesgo de que, en una
crisis, las propias autoridades nacionales tendrian que apoyar a los bancos
establecidos en sus jurisdicciones, lo que daria lugar a la reaparicion del
bucle del riesgo bancario soberano y a la fragmentacion financiera.

La Union de Mercados de Capitales

El 28 de enero de 2015, la Comision Europea anunciaba su proyecto de
crear una Unidén de Mercados de Capitales (UMC) y establecia un horizonte
temporal a finales de 2019. Las autoridades europeas estan decididas a
lograr un objetivo basico de una politica econdmica solida: vincular el
crecimiento econdmico con la canalizaciéon de los ahorros hacia usos
productivos. Eso deberia significar unos sistemas financieros donde existen
mas opciones de financiacion y de inversion, y mejores rentabilidades para
los inversores y los ahorradores.

Se da por sentado que la mejor forma de lograrlo es la creacion de un
mercado Unico de capitales a fin de posibilitar un ulterior reparto de riesgos
entre los distintos paises, la creacion de unos mercados mas profundos y
liquidos, y diversificar las fuentes de financiacion de la economia. Todo ello
deberia fortalecer la integracion financiera y potenciar el crecimiento y la
competitividad a medio plazo.

La UMC pretende crear un mercado unico de capitales para todos los
Estados miembros de la UE (se trata de una diferencia importante respecto
a la Union Bancaria, en la que participan Unicamente los paises de la
eurozona, por lo menos en su configuracion inicial) por el procedimiento de
eliminar las barreras a las inversiones entre paises y reducir los costes
financieros en el seno de la UE. La premisa es que unos mercados de



capitales que funcionen adecuadamente facilitaran la movilizacion de la
financiacion privada, reduciendo la dependencia del sector bancario.

La Comision Europea y el BCE estan de acuerdo con el objetivo de
desempefiar un mayor papel en la financiacion directa a las empresas.
Ambos se basan en el diagnostico de que la crisis ha tenido una gravedad
diferencial en la eurozona, y que su gestion ha sido mas lenta y mas
compleja, precisamente debido a esa falta de canales alternativos a la
financiacién bancaria, desde los mercados de bonos hasta las distintas
formas de capital o las diversas modalidades de titulizacion de activos.

En efecto, la contraccion del crédito bancario fue el sintoma mas
explicito de la crisis en la eurozona. Su persistencia y su gravedad durante
varios afios después de la aparicion de la crisis, en contraste con la
velocidad con la que se supero en Estados Unidos, puede achacarse en gran
medida a dicha contraccion del crédito. La asfixia financiera de las
empresas, sobre todo entre las PYMES, y las prolongadas bajas tasas de
crecimiento econdmico y de empleo siguen contrastando con los resultados
observados en Estados Unidos, el epicentro de la crisis.

Una menor dependencia del endeudamiento bancario por parte de las
empresas para su financiacion contribuiria a resistir mejor los episodios de
crisis. Pero ademas, la diversificacion de las fuentes de financiacion es
necesaria para el desarrollo empresarial, para financiar la creacion de
empresas y el crecimiento de las compafiias de pequeiias dimensiones. Es
necesaria para las startups, con mayores riesgos pero también con mayores
posibilidades de crecimiento o de contribucion a la productividad, a fin de
que puedan encontrar financiacidn para sus proyectos, aunque esa
financiacion no sea de origen bancario. Andlogamente, un mercado Unico
de capitales que eliminara todo tipo de barreras a las inversiones entre
paises podria traer consigo unos menores costes financieros para las
pequefias empresas.

Ademas, otro de los objetivos basicos de la UMC es facilitar la
financiacion a los proyectos de infraestructuras que constituyen el otro
objetivo principal del Plan Juncker. Para ese fin, la Comision Europea
planea suavizar algunas de las restricciones a las inversiones en



determinados tipos de infraestructuras en la regulacion de las compaiiias de
seguros y en los fondos de pensiones.

Las reformas de la normativa son igualmente necesarias para posibilitar
que los ahorradores dispongan de mas opciones a la hora de movilizar sus
ahorros, especificamente para incrementar la preferencia de los inversores
individuales por los mercados de capitales, que también es muy baja en
comparacion con Estados Unidos. De hecho, en la Union Europea, la
proporcion de inversores privados entre todos los accionistas estd por
debajo de la mitad de lo que era en la década de 1970. La falta de confianza
en ese tipo de mercados requiere incrementar la transparencia y armonizar
los estandares de rendicion de cuentas de las empresas que cotizan en
Bolsa.

También puede que sea necesario adoptar medidas en la fiscalidad de la
UE, armonizando las rentas del capital o reduciendo los desincentivos
asociados con la doble imposicion. Las diferencias entre normativas sobre
los procedimientos en caso de insolvencia son otro &mbito a homogeneizar.
Y por ultimo, el desarrollo de los mercados de capitales exige unas
macroestructuras prudenciales, tanto a nivel nacional como de la UE, que
deben ser capaces de reaccionar adecuadamente ante los episodios de
inestabilidad en los mercados de capitales.

A fin de establecer una «hoja de ruta» clara y creible, el Consejo
Europeo le defini6 a la Comision una serie de prioridades a corto plazo,
entra las que figuran el impulso a la financiacion a través de fondos de
capital riesgo, asi como el apoyo a las nuevas modalidades de crowdfunding
y otros vehiculos alternativos de financiacion que puedan contribuir a
apoyar a las empresas pequefias y a las de intenso crecimiento, al tiempo
que se mantiene la muy necesaria proteccion a los inversores. De hecho, el
papel de los intermediarios no bancarios esta creciendo después de la crisis,
en gran parte debido a la «convalecencia» y a la adaptacion a la normativa
de los bancos comerciales.

Indudablemente har4 falta tiempo para que la financiacion basada en los
bancos deje de ser predominante en Europa, sobre todo para las pequenas
empresas. No obstante, ese horizonte de un mayor desarrollo e integracion
de los mercados de capitales es una referencia. Es evidente que el impacto



mas favorable de las principales posibilidades de financiacion tendra lugar
en los sistemas financieros menos diversificados. Ahora seria beneficioso
que las autoridades nacionales asumieran la intensificacion de la educaciéon
de emisores e inversores en los mercados de capitales en el pleno
conocimiento de sus derechos y obligaciones.

El sistema financiero resultante

La crisis econdmica y financiera de la eurozona ha tenido importantes
consecuencias. El horizonte de un «estancamiento secular» ha dejado de ser
una hipédtesis. La persistente insistencia en su objetivo de inflaciéon ha
obligado al BCE a mantener, e incluso a incrementar, su politica monetaria
expansionista, con unos tipos de interés en minimos historicos que no
facilitan obtener las tasas de rentabilidad a la que estaban acostumbrados
los bancos comerciales. Ademas de eso, las presiones regulatorias y un
escrutinio mas exigente de los supervisores se suman a las dificultades que
afrontan los bancos para extraer valor de un negocio al que también ha
perjudicado el entorno de bajo crecimiento, asi como la persistencia de
grandes volumenes de préstamos dudosos.

Frente a ello, las reacciones de los sistemas bancarios siguen avanzando
hacia la concentracion, hacia la formacidén de instituciones de un tamafio
superior a la media, a fin de generar suficientes economias de escala.
Independientemente de si esas decisiones son suficientes, lo cierto es que
probablemente el mapa bancario resultante no sea necesariamente menos
propenso a nuevas crisis, ya que el riesgo sistémico aumenta con la
concentracion. Adicionalmente, unos mayores niveles de concentracion
incrementan el poder de mercado de los nuevos grandes bancos, lo que
reduce el poder de negociacion de las familias y las PYMES.

Larga convalecencia

Ocho afos después, el sistema bancario del conjunto de la eurozona esta
lejos de normalizar su actividad. Su salud sigue siendo precaria en algunos



sistemas bancarios nacionales. El principal legado de la crisis en términos
de préstamos dudosos (NPLs), sigue siendo importante practicamente en
todos los paises. En el conjunto del sistema bancario de la eurozona hay
NPLs por valor de mas de 900.000 millones de euros, de los que 360.000
millones estan en bancos italianos.

El futuro a medio plazo no favorece la estabilidad en el sector bancario,
como se refleja en los mercados de capitales, con caidas hasta unos niveles
muy por debajo del valor contable de muchos bancos. Las acciones de los
bancos no se han recuperado de las enormes pérdidas que sufrieron durante
la crisis. Las consecuencias de las politicas econdmicas en la eurozona y el
escasisimo crecimiento, acompafiado por temores deflacionarios,
desempefian un papel muy importante a la hora de explicarlo. Los bajos
tipos de interés no favorecen la rentabilidad tradicional de los bancos, como
tampoco la tasa relativamente baja de actividad financiera en un contexto de
crecimiento muy escaso y un alto nivel de desempleo en la eurozona, lo que
supone una amenaza para los bancos no solo de la periferia, como ocurri6
en 2012, sino también de algunas economias del nucleo de la UE.

La reaccidon a la politica monetaria expansionista del BCE plantea un
dificil problema a muchos bancos: los margenes de intermediacion se han
estrechado significativamente, y resulta dificil reducir la estructura de los
costes a un ritmo similar. Eso ayuda a explicar la muy adversa reaccion de
la asociacion de empresarios bancarios de Alemania, que arremetio contra
las decisiones del BCE, acusando a la institucion, como ha afirmado el
ministro de Hacienda aleman, de «confiscar» los ahorros de los alemanes.

En realidad, el problema de los bancos es que sus costes totales
representan una parte importante de sus ingresos —cerca del 75 por ciento
—, un ratio que pone de manifiesto la necesidad de adaptar la estructura de
costes en un modelo de negocio donde los ingresos operativos son
aproximadamente la mitad de lo que eran antes de la crisis.

Los bancos alemanes son los mas penalizados por la aplicacion de tasas
de interés negativas en la facilidad marginal de deposito. El conjunto de la
banca alemana representa mas de un tercio del exceso de depositos en el
BCE, lo que supone unos costes de 780 millones de euros anuales. Esa
penalizacion por el mantenimiento de recursos ociosos es un sintoma de las



contradicciones que afronta la economia alemana (y sus autoridades). El
exceso de ahorros, el superdvit sistematico por cuenta corriente, la
renuencia a incrementar la inversion publica, suponen una presion a la baja
sobre los tipos de interés, y también presentan un problema para la
normalizacién de la actividad econdmica en la eurozona. Si las autoridades
alemanas asumieran la necesidad de aumentar las inversiones publicas,
sobre todo en infraestructuras, ello contribuiria a aliviar el problema de la
falta de destinos rentables y a facilitar que la eurozona salga del actual
impasse. Mientras siga predominando la austeridad, la vulnerabilidad de
unos sistemas financieros tan orientados a la banca e ineficaces seguira
planteando problemas que ya no son exclusivamente locales.

Concentracion bancaria

La crisis financiera que estallo en 2008 ha afiadido presion a los bancos
para que se desendeuden y se consoliden, particularmente en los paises que
se vieron mas gravemente afectados por la crisis financiera. El nimero de
instituciones de crédito ha ido disminuyendo a un ritmo constante en la
eurozona y en el conjunto de la UE. Esa tendencia plantea algunas
preguntas sobre la eficacia y el grado de inclusion financiera, asi como
dudas sobre el riesgo de incurrir en el problema de los bancos «demasiado
grandes para quebrar», a fin de evitar que los contribuyentes financien el
coste de las crisis bancarias.

Sobre una base no consolidada, la cifra total de instituciones de crédito
en la eurozona disminuy6 de 6.054 a finales de 2013 a 5.614 a finales de
2014. Desde una perspectiva mas a largo plazo, la disminucion neta durante
el periodo que va de 2008 a 2014 es de 1.160 instituciones de crédito (—17,1
por ciento). El pais que experiment6 la mayor disminucion fue Francia (—
167), aunque también se registraron fuertes reducciones en Espafia (—61),
Chipre (—44), Alemania (-40) y Finlandia (-35). Si asumimos una
perspectiva a medio plazo, desde el comienzo de la crisis, Grecia, Chipre y
Espafia han registrado la mayor disminucion relativa, debido a la
reestructuracion y la consolidacion del sector bancario en el contexto de la
Crisis.



Con los datos del BCE (2015), la concentraciéon del mercado, medida
como la proporciéon de activos totales en manos de las cinco mayores
instituciones de crédito, o por el indice Herfindahl, ha proseguido en
términos generales con su tendencia ascendente tanto a nivel de la eurozona
como a nivel de la UE. Ese aumento en la concentracion del mercado
refleja principalmente la disminucion del numero de instituciones
crediticias, como se refleja en las figuras 3.4 y 3.5.
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FIGURA 3.4. Numero de instituciones de crédito.
Fuente: estadisticas del BCE y el FMI.

Requisitos para un sistema financiero estable: una regulacion y una
supervision adecuadas

Existe un consenso absoluto sobre la naturaleza financiera de la crisis que
comenzd hace ocho afios: Europa todavia esta convaleciente. Evitar
episodios similares en el futuro exige adoptar las medidas pertinentes para
neutralizar el potencial desestabilizador del sistema financiero. Ello
requiere por lo menos dos tipos de medidas, unas de cardcter analitico y
otras destinadas a fortalecer las instituciones y la normativa en el seno de la
UE.
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FIGURA 3.5. Concentracion de los mercados.

Fuente: Indicadores Financieros Estructurales de la UE.

Antes de la crisis, la mayoria de los modelos macroeconémicos estandar
no incorporaban la inestabilidad crediticia o bancaria. Eso hacia que los
modelos no fueran adecuados para el andlisis de las crisis financieras y las
politicas macroprudenciales. Ahora, muchos grupos dentro de la profesion
de las ciencias econdmicas estan abordando esta sustancial deficiencia, y
aprendiendo las lecciones de Hyman Minsky, y claramente concluyen que
los mercados financieros deben estar sometidos a una estricta normativa y a
una supervision mas eficaz de lo que ha quedado de manifiesto durante la
CTiSIS.

La realidad ha demostrado de manera suficiente que las tendencias
desreguladoras, o las que se basan en la autorregulacion, son perniciosas en



un entorno altamente integrado. Una estricta normativa sobre los requisitos
de capital de los bancos, suficiente como para que los accionistas de los
bancos, y no los contribuyentes, sean los que asuman las mayores pérdidas
en la resolucion de la crisis, resulta imprescindible. Unas normas claras
sobre gestion de riesgos, sobre la liquidez necesaria y la transparencia
adecuada de todos los procedimientos también deben formar parte de esos
requisitos regulatorios. No menos importante es que esa normativa sea
internacionalmente homogénea, sobre todo en los sistemas financieros con
un alto grado de interconexion global.

Las iniciativas de crear una Union Bancaria y una Union de Mercados de
Capitales, tal y como se han definido recientemente, son necesarias, pero
requieren una especificacion en profundidad para completar todos sus
componentes. Culminar la Union Bancaria requiere un Fondo Europeo de
Garantia de Depositos y una extension mas amplia y mas rapida de la
mutualizacion de riesgos dentro de la unidn monetaria: un Tesoro Europeo
comuin como destino final. La Union de Mercados de Capitales tiene que
establecer una transicion hacia un sistema financiero menos orientado a la
banca, al tiempo que garantiza la inclusion y la defensa de los consumidores
de servicios financieros.

Teniendo en cuenta la realidad innegable de que Europa sufrira nuevas
crisis financieras, contar con unos sistemas financieros analizados con
mayor rigor y supervisados mas eficazmente se ha convertido en la maxima
prioridad. Sin embargo, el fortalecimiento financiero de la UE estara
incompleto hasta que entre en vigor una verdadera union fiscal, como
exponente mas importante y creible de la integracidon econoOmica y
monetaria en Europa.
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CAPITULO 4

LA CRISIS FINANCIERA'Y LA
REESTRUCTURACION DEL SISTEMA
BANCARIO ITALTANO

Sviatlana Hlebik

Introduccion

En Europa el sistema bancario desempeina un papel muy importante para la
mayoria de los paises europeos, en particular para las pequefias y medianas
empresas (PYMES) y para el «sector de las grandes empresas no
financieras», ya que los bancos siguen siendo la principal fuente de crédito.

Dado que los bancos italianos vuelven a ser el centro de atencion, este
capitulo plantea algunas ideas sobre la cuestion de la reforma y la
reestructuracion del sector bancario italiano. Por supuesto, como ya
sabemos, los bancos italianos no son los Unicos que tienen problemas. Sin
embargo, existe una especial preocupacion por la profunda debilidad del
sector bancario italiano debido a la recesion, una consecuencia de la quiebra
de empresas y del circulo vicioso entre el riesgo de la deuda soberana y los
bancos. Para comprender mejor lo que ha ocurrido recientemente, y sobre
todo, para entender lo que estd ocurriendo en nuestros tiempos, resulta de
gran utilidad, en primer lugar, examinar los antecedentes historicos del pais
en cuestion. Eso puede ayudar a comprender por qué el pais acabo
utilizando una estructura bancaria en particular, lo que a menudo tiene que
ver con aspectos politico-institucionales.

El panorama bancario europeo en la realidad



Actualmente, los principales desafios que afrontan los bancos en Europa
tienen que ver con su muy baja rentabilidad (margen de interés neto) y con
las dificultades relacionadas con la incidencia en activos bancarios de los
préstamos no dudosos, que, para algunos paises como Italia, se encuentran
en unos niveles particularmente elevados.

Para comprender el actual panorama bancario europeo, resulta apropiado
centrarse en algunos aspectos cruciales que tienen que ver con el riesgo, el
desempeiio en materia de solvencia y la funcion como prestamistas de los
bancos europeos.

Los préstamos. Sigue pendiente de respuesta la cuestion fundamental
sobre el papel de los bancos europeos en la economia real. Actualmente, y
desde una fecha tan temprana como 2014, se observa una ligera tendencia
en el crecimiento de los créditos que conceden los bancos europeos. Los
ratios entre el volumen del préstamo y los activos totales muestran un
aumento de los préstamos en comparacion con un crecimiento de los
activos, lo que sugiere que los bancos se estan dedicando a su papel
tradicional. Los bancos europeos muestran una sensible exposicion a las
entidades que no pertenecen al sector bancario y financiero.

b) Créditos a las grandes empresas no financieras,

a) Créditos al sector privado no financiero .
por sector de actividad (2)
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FIGURA 4.1. Crédito bancario en Italia (datos mensuales, variaciones porcentuales).

Fuente: Banco de Italia (2016a).
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FIGURA 4.2. Tipos de interés bancarios (datos mensuales, en porcentaje).

Fuente: Banco de Italia (2016a).

Los préstamos al sector privado no financiero, como se refleja en la
figura 4.1, han aumentado desde finales de 2013. A pesar de mostrarse un
tanto apatico hacia mediados de 2016, teniendo en cuenta los bajos tipos de
interés (figura 4.2), se espera que el crecimiento se recupere. Sin embargo,
desde 2011 las tendencias en el PIB se estdn disociando en el seno de la
eurozona: mientras que Alemania y Francia se han recuperado
completamente de la crisis mundial de 2008-2009, creando las condiciones
econdmicas mas favorables para la calidad crediticia (véase la figura 4.3),
Italia estd atascada en un escenario de bajo crecimiento. A pesar de la
tendencia de crecimiento de los préstamos a las empresas no financieras
(véase la figura 4.1b) desde finales de 2013, en 2015 los préstamos al sector
de la construcciéon disminuyeron. 2015 presenta la disminucion mas
acusada también en el sector manufacturero. Hacia mediados de 2016 los
préstamos a las empresas disminuyeron en un 1,2 por ciento en
comparacion con el trimestre anterior.



110 110

Eurozona Italia 3

Francia ~ ----. Alemania .-

105 105

~
e .

100 |—<224 y 100

95

N 95

90 | | | | | \ \ | 90
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

FIGURA 4.3. PIB de la eurozona y de sus principales paises (datos trimestrales, 2007=100).
Fuente: Banco de Italia (2016a).

La baja calidad de los activos sigue siendo el principal problema para el
sistema bancario italiano, es decir la elevada proporcion de los préstamos
dudosos (NPLs). Los NPLs son préstamos que podrian no ser amortizados,
sobre todo debido a la crisis econdmica. Con la actual situacion de un
crecimiento muy deébil, y con tantas empresas en dificultades, los NPLs
estan afectando gravemente a los bancos italianos. El referéndum sobre el
brexit, por el que los ciudadanos britanicos decidieron abandonar la Union
Europea, agravé ulteriormente la situacion, y rebajo instantaneamente las
expectativas de crecimiento debido a la creciente volatilidad de los
mercados financieros.

Ratio de cobertura. Los préstamos dudosos que afectan a las economias
domésticas o a las empresas que ya no son capaces de hacer frente a los
pagos son los mas dificiles de recuperar. El ratio de cobertura (que es la
forma de evaluar la capacidad de un banco de absorber las potenciales
pérdidas ocasionadas por sus NPLs) refleja cierta mejora a la hora de medir
la capacidad del banco para absorber las potenciales pérdidas derivadas de
sus NPLs. Por consiguiente, una reduccion del ratio de cobertura significa
un aumento de los riesgos potenciales. Se advierte falta de uniformidad
entre los paises europeos. Por ejemplo, Francia, Italia y Espaia tienen unos
ratios de cobertura mas altos que la media del resto de Europa, lo que indica



que los bancos son mas prudentes. Los bancos de mayor tamafio tenian
unos niveles de cobertura mas altos. Hasta mediados de 2015, las entidades
de menor tamafio ocupaban la parte baja de la clasificacion, pero a partir de
diciembre de 2015 ya habian alcanzado el mismo nivel que los bancos de
tamafio medio.

Calidad de los activos. El problema de la calidad de los activos en los
bancos europeos sigue siendo grave, aunque la incidencia de los préstamos
dudosos respecto a los préstamos totales va disminuyendo. El problema maés
critico esta en Italia, que tiene una cifra de NPLs sensiblemente mayor que
otros paises a examen. Espafa no esta lejos de la media europea, y
Alemania esta entre los paises que tienen una cartera mejor. El tamafio de la
entidad no favorece a los bancos pequefios, que, a pesar de los esfuerzos de
los ultimos afios, todavia presentan un agujero muy grande en comparacion
con los bancos mas grandes, ya que se ha vendido una gran proporcion de
sus NPLs a traves de la titulizacion, lo que ha liberado sus presupuestos.

Solvencia: solidez financiera. Durante 2016, los bancos europeos han
seguido fortaleciendo su capital. La solidez financiera se representa
mediante el ratio de capital comun Tier 1, y se mide como el capital basico
respecto a sus activos totales con riesgos ponderados. Obsérvese que, en
comparacion con 2015, cuando la mejora se debid particularmente al
aumento del capital, en 2016 estamos asistiendo a una reduccidn del riesgo
de los activos. Curiosamente, los bancos pequeiios, que en 2014 eran menos
solidos (CET 1 13,15 por ciento) que los bancos de tamafio medio (CET 1
13,70 por ciento), han hecho un mayor esfuerzo a lo largo de los dos
ultimos anos, lo que ha dado lugar a la franja mas fuerte de la muestra EBA
(CET 1 15,63 por ciento) a mediados de 2016. Como media, los bancos
franceses y alemanes son mas solidos que las entidades de crédito de
Espana e Italia. Otra importante consideracion tiene que ver con el modelo
de negocio de los bancos. Durante el periodo anterior a la crisis, los bancos
comerciales se comportaban mejor en términos de capitalizacion (Tier 1),
mientras que en el epicentro de la crisis los que mejor comportamiento
mostraban eran los bancos cooperativos. Después de la crisis, los bancos de
ahorro han logrado mejorar significativamente (por ejemplo, han tenido un
desempeiio mejor que los bancos comerciales en Italia). Ademas, es



importante sefialar que mientras que exista el riesgo de impago, y la
exposicion al Gobierno de la UE tenga un indice de riesgo cero, los ratios
del regulador no pueden plasmar con exactitud el verdadero riesgo de los
bancos (véanse, por ejemplo, las primas de riesgo crediticio y la suspension
de pagos de Grecia).

Eficiencia. En lo que respecta a la eficiencia, los grandes bancos
comerciales de Europa son los mas eficientes, mientras que los pequefios lo
son menos. Las entidades alemanas son las mas eficientes de Europa,
seguidas de las francesas y las italianas, mientras que los bancos espafioles
estan por debajo de la media europea.

Rentabilidad. En 2016 los indicadores de rentabilidad siguen siendo muy
bajos. Respecto a los ingresos netos por intereses: los bancos de tamano
medio van en cabeza, seguidos de los bancos de gran tamafio. Actualmente,
el indicador de beneficios sobre capital (returns on equity, ROE), que mide
el ratio entre los beneficios netos y los activos netos, de los bancos
franceses y espanoles es ligeramente superior que la media europea
(aproximadamente un 7 por ciento), mientras que los bancos alemanes e
italianos (con un ROE del 3 por ciento y el 2 por ciento, respectivamente)
se encuentran entre los menos rentables de Europa (de hecho, tan solo los
bancos portugueses y griegos presentan una media de desempeno negativa,
del —5 y del —16 por ciento, respectivamente). Los bancos pequefios, que
suelen tener un ROE muy volatil a lo largo del tiempo, fueron los que mejor
se comportaron en 2016.

En cuanto a las diferencias en el modelo de negocio, a un nivel europeo
medio, sin duda los bancos comerciales son los que mejor se estan
comportando. Sin embargo, en los distintos contextos nacionales existen
dindmicas diferentes. Por ejemplo, en Francia, tanto durante el periodo
anterior a la crisis como tras la caida de la rentabilidad de los bancos, no
hay una diferencia significativa entre los distintos modelos de negocio. Por
ejemplo, en Espafia en 2014, los bancos de ahorro se comportaron mejor
que los bancos comerciales, mientras que en Italia a los bancos
cooperativos les iba bien, y los bancos de ahorro tenian una rentabilidad
muy baja, a veces incluso negativa.



Los origenes y la evolucion de la banca en Italia

Italia siempre ha sido un pais de empresas pequeias, incluso hoy en dia.
Predominan las microempresas, con una media de 3,9 empleados por
compaiiia (Istat 2016), y ese tipo de firmas constituye aproximadamente el
95 por ciento del entramado empresarial. Eso ha tenido repercusiones en la
evolucion del sistema bancario italiano, lo que explica las peculiaridades de
los bancos italianos respecto a su especializacion en el sector de las
PYMES. Basicamente en Italia hoy en dia tan solo hay bancos privados,
que en su mayoria se dedican a la actividad bancaria tradicional. Desde
finales del siglo xix hasta la Primera Guerra Mundial, el aumento de los
bancos privados redujo la participacién publica en un 20 por ciento, pero
después la presencia publica estuvo creciendo constantemente durante
veinte anos. Indudablemente, la inestabilidad financiera fue uno de los
principales motivos de esa evolucion.

Cabe senalar que desde 1930 hasta la década de 1990 la normativa
bancaria afectaba a un gran numero de entidades bancarias de propiedad
estatal, con un numero relativamente pequefio de sucursales. Estas estaban
intimamente relacionadas con la zona en la que estaban ubicadas. La Ley
Bancaria de 1926 también hacia mas dificil que otras empresas accedieran
al sector. Los acontecimientos de ese periodo influyeron enormemente en el
futuro desarrollo del pais. La crisis italiana de los afios veinte (1927-1929)
coincidio con el colapso de Wall Street y tuvo importantes consecuencias.
La situacion se hizo todavia mads critica cuando los bancos siguieron
financiando y aumentando su participacion en las compaifiias mas
importantes, que estaban en dificultades econémicas, y luego se hicieron
con su control. De esa forma, los bancos en si corrian el riesgo de quebrar.
El principal problema se centraba en los tres bancos mas grandes.

Dichos bancos, conforme al modelo aleman, eran bancos mixtos, lo que
significa que se dedicaban tanto a la banca tradicional como a la banca de
inversion. En 1933 se cre6 el Instituto para la Reconstruccion Industrial
(IRI) a fin de afrontar la crisis bancaria e industrial. Posteriormente, con la
ley de 1936, se reforzo la supervision bancaria, y el sistema se reorganizo
con la separacion de los bancos comerciales y los bancos de inversion.



También se reorganizaron las participaciones que tenian los bancos en las
empresas. Cabe destacar que durante sesenta afios, las normas del mundo
bancario permanecieron inalteradas. La propiedad publica de muchos
bancos garantizaba la separacion entre los bancos y la industria, y
encomendaba al Estado su control y financiacion.

Ese modelo pretendia estabilizar el sector bancario, teniendo en cuenta
la fragilidad de la €poca y la dificil fase de recuperacion después de la
guerra, por el procedimiento de financiar el crecimiento y paliar las
tensiones para las PYMES demandantes de crédito. A raiz de la Segunda
Guerra Mundial las plantas industriales quedaron destruidas, y el IRI fue
dividido en dos partes. Tras el rescate del Gobierno durante la Gran
Depresion, los bancos publicos representaban mas del 80 por ciento del
sector bancario. A partir de la década de 1990, con la privatizacion y la
liberalizacion, la situacion empezd a cambiar radicalmente, con efectos
sobre la estructura del sistema bancario italiano. Los bancos de ahorro y los
«institutos de crédito de derecho publico» se transformaron en sociedades
andénimas (societa per azioni), y en el plazo de veinte afios el numero de
sucursales aumentdé mas del doble, incrementando drasticamente la
competencia bancaria. Se separaron las funciones bancarias de los
proyectos sociales y culturales de las cajas de ahorros. De esa forma, se
crearon las cajas de ahorros como sociedades anonimas para hacer
negocios; mientras tanto, las fundaciones eran las propietarias de las
acciones de las organizaciones benéficas como entidades sin dnimo de lucro
en las esferas de la cultura, la ciencia o la investigacion.

En 1993 los bancos universales adoptaron un modelo de gestion que
vino acompafiado de una desespecializacion de los intermediarios
crediticios. De hecho, las actividades y los servicios bancarios aumentaron,
brindando a los bancos la oportunidad de recaudar fondos y conceder
préstamos en distintas formas, y de operar en todos los mercados
financieros. Las fusiones y adquisiciones provocaron la reduccion del
numero de bancos y la redistribucion de las cuotas de mercado. En cuanto a
los resultados de los bancos, la reforma de Amato mejord el desempeiio en
el sentido de que incrementd las ganancias no derivadas del cobro de
intereses; sin embargo, hay que subrayar que el indicador de eficiencia, es



decir el ratio entre costes e ingresos, no pudo lograr mejores resultados que
antes de las reformas. Probablemente, como se examina en Ayadi et al.
(2010), lo cierto es que la banca de ahorro habia dejado de existir en su
forma original, y esto podria empeorar los fondos de crédito de algunos
clientes. Cabe senalar que la reciente crisis financiera de 2007 dio lugar a la
nacionalizacion de muchos bancos europeos, incluidos algunos del Reino
Unido y de Irlanda. Por el contrario, en Alemania y en Espafa sigue
habiendo bancos publicos, mientras que a raiz de la reforma de los afios
1990 los bancos italianos se convirtieron en entidades exclusivamente
privadas. A partir del siglo xiX, en Italia habia intermediarios que se
especializaban en las distintas areas. Los bancos italianos eran o empresas
de responsabilidad limitada o cooperativas bancarias (banche popolari o
bien banche di credito cooperativo, BCC). A finales del siglo XiX se crearon
por toda Europa ese tipo de bancos populares (1860) o de bancos de crédito
cooperativo (1883), basados en el modelo aleman. Con una motivacion
ética y cristiana, ese tipo de bancos empez6 a extenderse con gran rapidez,
y a aumentar su participacion en el mercado.

Entre las peculiares -caracteristicas de los bancos anteriormente
mencionados cabe subrayar su proximidad al territorio, con unas
prestaciones sociales mutuas donde el crédito se concedia principalmente a
los accionistas. En cuanto a los beneficios, estos no podian repartirse
libremente, es decir que se limitaban al 70 por ciento (segun la Ley
Consolidada sobre Banca, los beneficios netos anuales debian destinarse a
reservas legales; actualmente se ha modificado hasta el 20 por ciento). A
raiz de una serie de reorganizaciones iniciadas a comienzos de la década de
1990, el estatuto de las cooperativas de banca (BCC) se ha modificado, y se
han llevado a cabo adquisiciones y fusiones con los bancos «populares». Si
hacemos comparaciones entre paises, habria que sefialar algunas
excepciones debido a la cotizacion en Bolsa de algunos bancos «popularesy
italianos. En los ultimos afnos, se ha hablado a menudo de esa reforma,
debido a que algunas grandes cooperativas de banca ya no son locales sino
que cotizaban en Bolsa y funcionaban como sociedades anonimas.

Segun los datos sobre cooperativas de banca para 2007, el Banco de
Italia representaba aproximadamente el 30 por ciento de los préstamos



privados y casi un 25 por ciento de los activos totales (Tarantola 2010). Los
bancos «populares» y los BCC son muy importantes dado que, al trabajar
localmente en sus distritos, suponen una fuente de crédito para las pequenas
y medianas empresas y para las familias, sobre todo en las zonas mas
atrasadas. Esa es una de las razones de las dificultades de ese tipo de
entidades con el negocio tradicional, y sobre todo para los bancos
cooperativos que tienen que adaptarse a los cambios en el contexto europeo,
y con la tecnologia y el deterioro en el entorno econdmico. La crisis ha
incrementado drasticamente los problemas de los bancos, lo que a su vez
tiene un impacto negativo en sus beneficios. El sector bancario italiano esta
en un apuro debido a los préstamos dudosos, y en particular muchas BCC
tienen dificultades debido al problema adicional de la baja capitalizacion
(Barbagallo 2016).

El principal problema es la dificultad para adaptarse al nuevo entorno,
tanto a nivel nacional como internacional.

Elimpacto de la reciente crisis financiera

Al comparar el sistema financiero italiano con otros paises, hay que decir
que los bancos italianos, en los primeros afios de la crisis, es decir antes de
la llegada de la crisis de la deuda soberana, se vieron menos afectados. Eso
se debia principalmente a que el sistema bancario se distinguia por unos
modelos de negocio tradicionales, con una amplia red de sucursales, y en
menor medida habia una parte que se dedicaba a las inversiones de riesgo.
Obsérvese que Italia no tuvo que afrontar los problemas derivados del
estallido de la burbuja especulativa. De hecho, a pesar de la fase aguda de la
crisis y de la profunda recesion que ha sufrido Italia desde 2008, los bancos
italianos podian obtener fondos de depositos estables de las familias, y el
volumen de los préstamos y las inversiones era mucho mas alto que la
media en comparacion con los bancos del resto de Europa. Ademas, habia
otro punto fuerte a favor de Italia: el endeudamiento del sector privado era
menor que en todos los demaés paises grandes. Al comienzo de la crisis de la
deuda soberana, los paises de la eurozona presentaban diferencias
significativas. Alemania tenia la economia mas robusta, la deuda publica



era moderada, y a partir de 2010 el pais ya habia conseguido unas tasas de
crecimiento del PIB comparables a las del periodo anterior a la crisis. Por el
contrario, los paises englobados en el acronimo «PIIGS» (Portugal, Irlanda,
Italia, Grecia y Espafia) eran los mas vulnerables, y presentaban problemas
relativos a la insostenibilidad de su deuda publica y a la ausencia de
crecimiento.

A raiz del estallido de la crisis de 2008, los gobiernos intervinieron con
ayuda financiera a los bancos a fin de proteger la estabilidad financiera en
Europa. En total, la ayuda estatal ascendio al 8 por ciento del PIB, del que
tan solo se ha recuperado el 3,3 por ciento. La figura 4.4 muestra que el
coste fiscal y la tasa de recuperacion fueron minimos en Italia.

Para comprender por qué los bancos europeos sufrieron un impacto
particularmente grave durante la crisis, hay que prestar atenciéon a la
evolucion de la estructura de la financiacion. Dado que la financiacion en el
mercado era mucho mas barata antes de la crisis que a través de los
depdsitos, se acumuld un desequilibrio entre los préstamos a los clientes y
la financiacion de los clientes corrientes. Muchos bancos tendian a
incrementar sus activos, generando grandes ganancias, al tiempo que
aumentaba el apalancamiento hasta niveles peligrosos. En esas condiciones,
un banco incapaz de refinanciar su deuda en el mercado se veia en graves
apuros si los inversores dejaban de confiar en €l. La crisis puso en evidencia
el problema, que, en particular tras la quiebra de Lehman Brothers, asumio
un cariz cada vez mas grave, y que se definié como un gigantesco problema
de solvencia.
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FIGURA 4.4. Costes fiscales y tasas de recuperacion en el periodo 2008-2014 (en porcentajes del
PIB de 2014).



Fuente: BCE 2016.

A consecuencia de ello, los bancos han tenido que revisar sus
estrategias, centrandose en el pasivo para conseguir préstamos asequibles.
Algunos bancos se estan desprendiendo de los activos comerciales de riesgo
y de la banca de inversion, y estan intentando centrarse en el negocio
bancario tradicional, menos arriesgado. Es importante sefialar aqui que la
nueva normativa bancaria Basilea III tendra efectos en el sistema bancario.

Ademas del capital con el que se pretende ayudar a los bancos, la
legislacion contempla la introduccion de dos instrumentos: el ratio de
cobertura de liquidez a corto plazo (loan life coverage ratio, LLCR), que se
introdujo en 2025 y serd norma de obligado cumplimiento en 2018, y el
ratio de financiacion estable neta (net stable funding ratio, NFSR), que
deberia mejorar los ratios activo/pasivo a medio y largo plazo cuando entre
en vigor el 1 de enero de 2018. Una de las principales criticas a la
legislacion mencionada anteriormente es que, dado que el perimetro de la
normativa se limita Unicamente a los bancos, ello podria incentivar un
ulterior crecimiento de las actividades no reguladas, como el sistema
bancario en la sombra.

Reformas para la crisis bancaria

La Banca Popolare dell’ Etruria e del Lazio, la Banca delle Marche, la
Cassa di Risparmio di Ferrara y la Cassa di Risparmio di Chieti fueron el
centro de atencion en Italia en 2015, un afio sin precedentes para los bancos
y los ahorradores italianos, que concluyd con el rescate de esos cuatro
historicos bancos locales. Entre los cuatro representaban aproximadamente
el 1 por ciento del mercado italiano en términos de depdsitos. Italia
pretendia intervenir a través del Fondo de Garantia de Depdsitos, que,
segin Carmelo Barbagallo, supervisor del Banco de Italia, se cred
especificamente para gestionar la crisis de una forma ordenada. A pesar del
argumento de que en Italia los fondos de garantia son privados, la Comision
Europea considerd que no se podia recurrir a ese instrumento, ya que estaba
sometido a la normativa europea sobre ayudas del Estado.



La directiva de la Unién Europea que influyé sobre el rescate de los
cuatro bancos se publico en la Gazzetta Ufficiale el 4 de mayo de 2014. Ha
transcurrido un afio y medio desde el decreto para salvar a los bancos, y
como alternativa el Gobierno ha hecho un llamamiento a los bancos
privados de Italia, que habian movilizado recursos de emergencia, para que
llevaran a cabo el rescate.

Se alivid a los bancos en apuros de todos los préstamos malos, que se
transfirieron a otra empresa instrumental especial que se encarga de la
gestion y la recuperacion de las deudas de dificil cobro. La parte sana de los
balances de los cuatro bancos se separd de la parte problematica, y las
cuentas corrientes se transfirieron a cuatro nuevos bancos que tenian el
mismo nombre que los antiguos, precedidos de la palabra «nuevo». Esas
nuevas entidades fueron dotadas de capital de refuerzo procedente de los
tres principales bancos del sistema bancario italiano (Intesa Sanpaolo,
Unicredit y Ubi), que han prestado aproximadamente 3.600 millones de
euros en el paquete de rescate. A través del fondo de resolucidn, ese dinero
ha contribuido a recapitalizar los cuatro bancos en dificultades, sin recurrir
a fondos publicos.

El objetivo de la intervencién era garantizar la continuidad de las
empresas; de hecho, los propios bancos han empezado a operar sin pérdidas
para los depositantes y los obligacionistas habituales. Sin embargo, las
inversiones de los accionistas y de los obligacionistas subordinados de los
cuatro bancos no valen nada. Los ahorradores estan preparados para la
oportunidad de conseguir una mayor rentabilidad para su inversion, pero no
saben como estimar los riesgos.

Los inversores, atraidos por los altos dividendos, no sabian qué direccion
tomar, pero también hay que sefialar que en algunos casos efectivamente
consiguieron beneficios. Al confundir los conceptos de precio y valor, se
cred un gran agujero en el presupuesto, del que mucha gente ha tenido que
responder. Los administradores de los bancos actuaron en contra de la
normativa y construyeron sistemas autorreferentes sin una gestion eficaz. A
principios de 2016, se anunciaron las primeras demandas por dafios y
perjuicios contra los directores que estaban a cargo de los cuatro bancos, asi
como la evaluacién de la responsabilidad de las empresas auditoras —Ilos



profesionales de nivel internacional que se contrataron para auditar los
bancos.

Monte dei Paschi di Siena (MPS)

De acuerdo con los resultados de los test de estrés a los principales bancos
europeos, «Monte dei Paschi di Siena supera el test en el escenario basico,
pero obtiene un resultado negativo en el escenario adverso» (Banco de Italia
2016b). Cabe senalar que el test de estrés tiene numerosas limitaciones,
como un enfoque anual estatico, que no tiene en cuenta los acontecimientos
a largo plazo en la cancelacion de los préstamos dudosos y en la
rentabilidad. Por anadidura, es importante destacar que la pérdida de capital
no se debe a la crisis de 2009. Su capital basico ha quedado completamente
compensado desde 2009, cuando se emitieron unos «bonos Tremonti» por
valor de 1.900 millones de euros, y desde 2012, cuando la carga de capital
se cubrido mediante la emision de unos «bonos Monti» por valor de 3.900
millones de euros.

Teniendo en cuenta que, a raiz de la decision de la Comision Europea y
del BCE, no se autorizo la recapitalizacion del sistema bancario europeo
utilizando los recursos del Estado, los bancos tienen que buscar soluciones
alternativas para fortalecer su capital y enmendar sus balances, sobre todo a
fin de mejorar la calidad de su crédito. El plan propuesto por el MPS podria
ser un ejemplo. E1 MPS ha impuesto un plan de reestructuracion radical que
va mas alld de los requisitos del BCE. La institucion de crédito ha
reaccionado ante los test de estrés que ponen de manifiesto la debilidad de
capital del MPS.

El crac de la Bolsa no permite recurrir al mercado de capitales en unos
términos aceptables. El plan abarca el periodo 2016-2019, y consiste en
desprenderse de los préstamos dudosos (los que se han deteriorado hasta el
33 por ciento de su valor bruto), aumentar la recapitalizacion y elevar la
garantia de otros créditos de dudoso cobro que todavia figuran en los
balances. Se espera que el proyecto permita aumentos de capital en el
mercado.



El plan se basa en los siguientes cuatro puntos principales: (1) la
valorizacidon de la actual base de clientes, con una aceleracidén del proceso
de digitalizacion, y con especial atencién a los clientes tradicionales del
comercio al por menor y de la pequefia empresa; (2) un modelo de trabajo
centrado en la eficiencia, por el procedimiento de cerrar aproximadamente
500 sucursales y eliminar aproximadamente 2.600 empleos a tiempo
completo; (3) una mejora en la gestion de riesgos, con la separacion
completa entre la division comercial y la division de crédito; y (4) un
fortalecimiento de la posicion de activos y liquidez que tenga una
repercusion positiva en el ratio de liquidez y en el capital. El éxito de la
operacion es muy importante para Italia, ya que podria aliviar la presion
sobre el conjunto del sistema bancario del pais.

Unicredit

Otro caso es Unicredit, que estd en una situacion diferente, aunque tras la
presentacion de los resultados de los test de estrés que ponian de relieve las
deficiencias del banco en términos de solvencia, surge la cuestion de una
posible ampliacion de capital. El nuevo director ejecutivo (CEO) ha
organizado una estrategia de revision de todo el grupo que examinara todas
las areas principales a fin de fortalecer y optimizar la asignacion de capital
del grupo, mejorar la gestion del riesgo y reducir costes. Ademas, para
aumentar la eficiencia, se prevé crear una serie de sinergias y de
intercambio de activos estratégicos.

El fondo Atlante

Una de las iniciativas para afrontar las dificultades del sistema financiero
italiano ha sido la creacion del fondo Atlante. El cometido principal para el
que se creo era la recapitalizacion de los bancos en crisis y la titulizacion de
los préstamos dudosos. La participacion es voluntaria, de modo que la
iniciativa tiene una fuente de aportaciones de financiacién procedentes de
los bancos de crédito, de las fundaciones bancarias, de las compafias de



seguros y de la Cassa Depositi e Prestiti. El fondo se ha utilizado sobre todo
para recapitalizar los bancos del norte del pais, a saber la Veneto Banca y la
Banca Popolare di Vicenza. Durante el verano de 2016, coincidiendo con el
aniversario del estallido de la crisis en el MPS, se presento6 el fondo Atlante
2.

Banca Popolare di Vicenza y Veneto Banca

Actualmente se estd considerando una posible fusion entre la Banca
Popolare di Vicenza y Veneto Banca. El fondo de accionistas Atlante aspira
a crear un comité conjunto de gestion de los dos bancos, y a definir dos
planes de negocios para poner a salvo ambos bancos, aunque sea a través de
transacciones corporativas extraordinarias sobre los activos. En ultima
instancia, esos planes deben someterse a la aprobacion del BCE, que quiere
impedir que permanezcan en el sector bancario las entidades fragiles. Por
consiguiente, en este caso, primero es imprescindible desprenderse de los
préstamos dudosos, aumentar la cobertura y, si fuera necesario, buscar una
ampliacion de capital adicional.

Bancos cooperativos de crédito

A principios de 2015, un decreto ley del Gobierno italiano, que
posteriormente se elevo a rango de ley, exigia que los bancos publicos con
unos activos superiores a los 8.000 millones de euros se transformaran en
sociedades anonimas. A pesar de que hacia tiempo que se barajaba un
proyecto de reforma del sector bancario, el decreto ley provocd ondas de
choque en el mundo de los bancos cooperativos. Por afiadidura, el Decreto
Ley n.° 18, del 14 de febrero de 2016, instaba a la adopcion de «medidas
urgentes relativas a la reforma de los bancos cooperativos, al aval de la
titulizacion de los que estan en dificultades, y el régimen tributario relativo
a los procedimientos y la gestion de activos en tiempos de crisis». El
proyecto consiste en la creacidon de una o mas sociedades anonimas
matrices, a las que se incorporan los bancos cooperativos individuales a



través de un acuerdo. Por encima de todo, se tuvieron en cuenta los riesgos,
los activos y la administracion.

Se trata de un cambio importante. La reforma de los bancos cooperativos
de crédito pretende reducir la fragmentacion del sector y superar las
debilidades estructurales que surgen de su modelo de negocio, que es
particularmente sensible a la economia del territorio. Para concluir este
analisis de las actuales reformas en Italia, cabe subrayar que el Estado no va
a inyectar mas dinero, ni compensara a los bancos por sus pérdidas. De
modo que saber y comprender donde y en qué invertir, y qué proyectos
apoyar, sera todavia mas importante. Es otra de las lecciones que debemos
aprender, a fin de impedir que vuelva a ocurrir que se pongan a disposicion
de los pequefios ahorradores instrumentos de alto riesgo (para mas detalles,
véase Lanzavecchia y Tagliavini 2016).

Reformas para la resolucion de insolvencias

Aparte de las reformas relativas a la reestructuracion del sector bancario en
si, se introdujo una serie de procedimientos destinados a hacer mas
eficientes los procedimientos mas eficaces (véase la tabla 4.1).

TABLA 4.1. Reformas en materia de insolvencias (2007-2016)

2007: Ampliacion del ambito del régimen de insolvencia de empresas, coordinacion del plan de
reorganizacion y del plan de liquidacion, registro de los profesionales que evaluan los planes de
insolvencia, restricciones a la responsabilidad del comité de acreedores.

2009: Reduccion de los poderes de los tribunales; aumento de los poderes del administrador
concursal y del comité de acreedores. Contenido del informe del administrador concursal,
preparacion del plan de liquidacion.

2012: Se facilita el uso de los acuerdos de reestructuracion y de los planes de rescate;
disposiciones para la financiacion puente y la mora temporal de las acciones de los acreedores;
proteccion contra la elusion de las acciones; planes de reorganizacion con continuidad de la
empresa. Posibilidad de emprender el proceso de reorganizacion sin un plan (concordato in
bianco), mejora de las disposiciones para renunciar a los contratos de ejecucion.

2015: Planes alternativos en las reorganizaciones; cronologia especifica para el cumplimiento de
las tareas por el administrador concursal; mas flexibilidad en la venta de activos (menos retrasos,



uso de expertos, menos subastas, asignacion al acreedor, pago a plazos); acuerdos de
reestructuracion financiera.

2016: Cumplimiento extrajudicial de los derecho de cobro garantizados en las relaciones
crediticias comerciales; reduccion de las demoras en las subastas; reforma de los intereses de los
titulos sobre los bienes muebles; empleo de las comunicaciones electronicas en los casos de
insolvencia.

Propuesta Rordorf (2015): Reorganizacion de la legislacion sobre insolvencias, incluida la
armonizacion de la fase comun a todos los procedimientos; concentracion de la jurisdiccion sobre
insolvencias en los tribunales de lo mercantil y en los tribunales de lo civil mas grandes;
aceleracion del tratamiento de las crisis empresariales por medio del «procedimiento de alerta».

Fuente: Garrido (2016).

Las reformas emprendidas en 2015 han mejorado la posicion de los
acreedores en los procedimientos de quiebra, pues les permiten presentar
planes alternativos y participar mas activamente en la venta de activos,
mientras que la ultima reforma, el «patto Marciano», es una medida
innovadora que evita los procesos judiciales interminables y los abrevia en
seis meses (Carpinelli ef al. 2016). Otro beneficio de la reforma es que se
facilita el acceso de las PYMES a la financiacion.

Conclusion

La crisis financiera y la nueva normativa bancaria han afectado
enormemente a los bancos europeos, lo que les ha llevado a revisar sus
modelos de negocio. Durante el periodo anterior a la crisis, los beneficios se
caracterizaban por un altisimo endeudamiento, se financiaban a bajo coste,
y tenian una alta propension al riesgo.

El sector bancario italiano sigue lastrado por unos altos niveles de
préstamos dudosos. Como hemos visto, en Italia se han llevado a cabo
muchas reformas destinadas a gestionar los problemas heredados de la
crisis. El BCE y la Comisién Europea exigen una drastica reduccion de los
préstamos dudosos en un breve plazo. Otro dato que hay que sefialar es que
la aceleracion temporal de la eliminacion de los préstamos dudosos, durante
el periodo de las dificultades, a fin de conseguir aumentos de capital a



traves de nuevas ampliaciones, podria tener un impacto negativo en el
capital bancario.

La reforma de los bancos cooperativos deberia estar terminada a finales
de 2017. Conllevara la aparicion en escena de las sociedades anonimas de
grupos de bancos cooperativos con unos activos de por lo menos 1.000
millones de euros; mas de la mitad de ellos estaran regulados por los bancos
cooperativos de crédito. En virtud de las nuevas normas, la compaftiia matriz
tendra poderes «proporcionales a los riesgos» para supervisar los bancos
que participen en el contrato de cohesion que establece los criterios de
riesgo en términos de liquidez y capital para cada banco cooperativo de
crédito. Ademads, entre la compafiia matriz y los miembros hay una garantia
conjunta de obligaciones. Obsérvese que esta combinacion podia alcanzar
un tamafio tal que forme parte de los bancos mas grandes, supervisados
directamente por el BCE. El hecho de que los bancos cooperativos de
crédito representen mas del 70 por ciento de todas las instituciones de
crédito del pais pone de manifiesto la importancia de esta reforma para el
sistema bancario italiano.

Resulta interesante sefialar que las estrategias de los bancos han
cambiado. Las actividades que brindaban oportunidades para los elevados
beneficios antes de la crisis por numerosas razones (las condiciones
macroeconémicas y de los mercados financieros, etcétera) empezaron a
perder cada vez mas atractivo.

Mirando al futuro, la estabilidad y la sostenibilidad de los bancos
dependeran de coémo consigan adaptarse a los cambios y al entorno. Por
anadidura, se estd produciendo una transformacion hacia los bancos mas
digitalizados, que estdn asumiendo un nimero significativo de inversiones
en tecnologia. El principal reto para los bancos son las compaiias
tecnologicas financieras (FinTech), unas empresas que utilizan una oferta
multiplataforma de tecnologia integrada. Algunas de ellas ya realizan tanto
actividades de préstamo como de consultoria, ofreciendo una fuente
crediticia alternativa a la de los bancos.

Para concluir, un préstamo, al igual que cualquier deuda, es el valor
actual de unos futuros ingresos. Como la economia se estd contrayendo, se
producen impagos de los préstamos. Sin embargo, ahora el sector privado



se esta decantando: las empresas o bien quiebran o estan vivas y creciendo
rapidamente en una estrategia financiera de apalancamiento cero. Ahora la
inestabilidad se esta trasladando del sector privado al sector publico: ;como
es posible devolver la deuda publica en un escenario donde el presupuesto
fiscal estad contrayéndose y hay un elevado gasto en pago de intereses de la
deuda?

Por ultimo, me gustaria plantear si la globalizacion y la excesiva
«financiarizacién» de la economia (acaso unida al fracaso de la vision de
gobernanza estratégica) no habran generado sin querer una pauta irracional
y a menudo contradictoria, que en algunos casos puede haber distorsionado
la principal funcion de los bancos, que (por lo menos para los bancos al por
menor) deberia ser el apoyo a la economia «real», y en particular a las
PYMES y a los pequefios ahorradores.
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CAPITULO 5

LA CIENCIA Y LA TECNOLOGIA EUROPEAS
EN UNA EPOCA DE CRISIS: EL ERC, EL EIT Y
MAS ALLA

Jodo Caraga, Teresa Lago y Daria Golebiowska-Tataj

La ciencia y la tecnologia

A Erwin Schrodinger le debemos el esclarecimiento y la comprensibilidad
de las primeras etapas y los origenes de la ciencia. En su maravilloso librito
La naturaleza y los griegos, Schrodinger explica cémo los griegos
inventaron los conceptos de naturaleza y de ciencia (la forma de entender
la naturaleza) (Schrodinger 1954). No habia limites en los asuntos que
analizaban los filésofos griegos, y la division del conocimiento en
disciplinas, o en compartimentos estancos, todavia no se habia producido.
Asi pues, surgieron muchas y diversas ciencias en el mundo de los reinos y
los imperios, hasta la ruptura epistemoldgica de la modernidad en el siglo
XVII, que transformo la naturaleza desde la plétora de mitos y alegorias de
antafio en una descripcion en términos matematicos. El triunfo de la
modernidad se asociaba con la eficacia de la introduccion de un lenguaje
simbolico para representar el orden de la naturaleza, capaz de separar a los
seres de las normas a las que obedecen, es decir la ontologia de la
epistemologia.

Los presupuestos predominantes del razonamiento cientifico moderno
—=el determinismo, el reduccionismo y el dualismo, que significan,
respectivamente «la conservacion de la informacion», «el uso del lenguaje
matematico» y «la separacion entre sujeto y objeton— hoy en dia estdn
siendo seriamente cuestionados, sobre todo porque la preeminencia de la
complejidad lo impregna todo.



Pero la ciencia contempordnea ya no es la ciencia de Galileo y de
Newton. El éxito de la ciencia moderna en los siglos XVII y XVIII provoco
también una evolucidén peculiar de las estructuras del conocimiento, que
originaron conflictos y delimitaciones que finalmente repercutieron en su
nucleo. Apartadndose de su primer objeto principal, el descubrimiento de las
leyes de la naturaleza, a lo largo del siglo xx la investigacion cientifica se
fue preocupando cada vez mas por la produccion de tecnologia. asi nacio la
«tecnociencia». Los esfuerzos cientificos realizados durante la Segunda
Guerra Mundial y la posguerra dieron lugar a una primera gran
transformacion de la ciencia (en 1946 la inversion de Estados Unidos en
I+D ya era del orden del 0,5 del PIB), donde el ingente flujo de fondos
publicos se destinaba predominantemente a estimular la investigacion
impulsada por la tecnologia. El equilibrio adecuado entre la financiacion a
la investigacion impulsada por la curiosidad y a la investigacion impulsada
por la tecnologia dista mucho de estar resuelto hoy en dia, a nivel nacional
e internacional, lo que suscita preguntas pertinentes sobre la capacidad de
atraer hacia las ciencias fundamentales a los jovenes mads brillantes que
deseen resolver problemas intrincados y sofisticados.

La imagen social proyectada por la ciencia también sufrid una gran
transformacion durante la segunda mitad del siglo xX. La imagen
primordial de un cientifico ya no es la de un investigador cientifico que
duda e interroga a la naturaleza, sino mas bien la del experto o del asesor
que conoce y utiliza soluciones practicas e implementa medidas para
resolver los problemas de la comunidad. La ciencia ha abandonado el
aislamiento del espacio universitario y ahora, para verse legitimada, tiene
que soportar las limitaciones del espacio publico. De hecho, todos los
principales temas del presente, en ambitos que van desde los océanos al
cambio climatico, desde los transportes a la salud publica, desde el
crecimiento y el desarrollo a la desigualdad y la exclusion social, desde el
uso de los recursos a la gestion de los grandes sistemas y las ciudades,
dependen profunda y exhaustivamente de las tecnociencias (Caraca 1999).
Teniendo en cuenta que en este planeta viven siete mil millones de
personas, no puede haber una vuelta al pasado.



A finales de la década de 1990, Europa expresaba su preocupacion por el
ensanchamiento de la brecha de su desempefio respecto a la ciencia y la
tecnologia de Estados Unidos. Para entonces habia un consenso
generalizado en el concepto de que una economia basada en el
conocimiento era el principal factor del crecimiento, la competitividad y el
empleo. Y el reconocimiento de que la investigacion y la innovacion
constituian el nucleo de la nueva economia apuntaba a la necesidad de
definir una nueva estrategia para el futuro.

En el Consejo Europeo de Lisboa de 2000, la UE anunci6 su ambicioso
objetivo de llegar a ser, para 2010, la economia basada en el conocimiento
mas dinamica y competitiva del mundo. Uno de los proyectos que se
pusieron en marcha en el Consejo de Lisboa fue el Espacio Europeo de
Investigacion (ERA), un medio para consolidar un marco de referencia para
la investigacion en Europa, ya que se reconocia que la UE se estaba
quedando rezagada respecto a Estados Unidos y Japon en materia de
investigacion e innovacion. Para entonces el gasto en [+D en la UE (gross
expenditure on research and development, GERD) era del 1,9 por ciento del
PIB, frente al 2,7 por ciento en Estados Unidos y el 3,1 por ciento en Japon.

Dos afios después, en el Consejo Europeo de Barcelona de 2002, la UE
se comprometio a incrementar el esfuerzo europeo en investigacion al 3 por
ciento de su PIB para 2010, con la disposicion de que dos tercios (el 2 por
ciento) debian financiarse a través de la inversion privada, y un tercio (el 1
por ciento) a través del sector publico. ;Por qué ese objetivo? La
explicacion mas razonable es que el valor del 3 por ciento es un mito
europeo moderno, surgido en la época que los franceses denominan «les 30
glorieuses». De hecho, esa cifra aparece por primera vez en el documento
titulado «Réflexions pour 1985», publicado en 1964 por el Commissariat
Général du Plan francés. En ese importante informe se afirmaba que para
1985 (a la sazon el horizonte de veinte afios), Francia tenia que dedicar a
[+D por lo menos el 3 por ciento de su PIB —el nivel del indicador de
ciencia y tecnologia en Estados Unidos en 1964. Ese espejismo del 3 por
ciento ha sido la obsesion de las politicas de ciencia y tecnologia en Europa
desde entonces.



Sin embargo, el andlisis de la financiacion de ese gasto en Estados
Unidos resulta muy esclarecedor: en 1964, el Gobierno federal financiaba el
65 por ciento del total (una disminucién respecto al 75 por ciento de
principios de los afos cincuenta). El sector privado invertia poco mas del 30
por ciento (casi el 1 por ciento del PIB estadounidense, ¢ hicieron falta
quince afios —hasta 1980— para que Estados Unidos equilibrara la
financiacion de gasto en [+D entre los sectores publico y privado).

La competencia con Estados Unidos y Japdn en los afios del cambio de
siglo fue feroz. La UE sofiaba con reconquistar la preeminencia geopolitica,
y el euro ya llamaba a las puertas. Pero en materia de ciencia y tecnologia,
Europa tan solo podia contar con los Programas Marco, con el Centro de
Investigacion Comun (JRC), con una ERA aun en panales, y con una
coleccion de politicas nacionales de investigacion coordinadas de manera
muy difusa. El Método Abierto de Coordinacion, que entonces se anuncid a
bombo y platillo como el principal vector del futuro en materia de politicas
de ciencia y tecnologia, posteriormente demostr6 no ser mas que una
ilusion. Europa estaba luchando contra molinos de viento. Y a la UE le
faltaba personal de investigacion —personas bien formadas, altamente
cualificadas, con orientacion empresarial y verdaderamente comprometidas
y dispuestas a alargar la mano y conectar con el mundo multipolar que
estaba despertando. En el cambio de siglo, habia 400.000 trabajadores
cientificos de origen europeo trabajando en instituciones estadounidenses.

Pero la «euroforia» estaba desbocada. Estallaron un par de burbujas
financieras antes de que se iniciaran las crisis en 2007-2008, para
recordarnos que el mundo seguia siendo peligroso. La Estrategia de Lisboa
de la UE significaba que se necesitaban mdas nuevas tecnologias para que
Europa llegara a ser mas competitiva. Los coordinadores de los Programas
Marco recibieron instrucciones de proseguir en esa linea. La presion iba en
aumento, y la Comisiéon Europea reacciond, planteando dos nuevas
iniciativas. Tenian unos objetivos y unos horizontes muy distintos. Dieron
lugar a dos nuevas instituciones europeas: (i) la primera (que obedecia a un
planteamiento ascendente) condujo a la creacién del Consejo Europeo de
Investigacion (ERC); (i1) la segunda (de un caracter mas descendente)



condujo a la creacion del Instituto Europeo de Innovacion y Tecnologia
(EIT).

Durante casi una década la comunidad cientifica habia acariciado la
ambicion de ver como se consolidaba en Europa una nueva estructura de
financiacién para apoyar la mejor investigacion bdasica. Tuvieron lugar
numerosos debates en diferentes foros y a distintos niveles, desde los
grupos de cientificos hasta las organizaciones de investigacion y los
funcionarios de maximo nivel. Las expectativas eran muy altas cuando en
2005 la Comision Europea propuso la creacion de IDEAS —el programa de
investigaciones pioneras dentro del 7.° Programa Marco.

Los argumentos a favor de la creacion del ERC corrieron a cargo de los
comisarios Philippe Busquin y, posteriormente, Janez Potockik. Por otra
parte, el EIT fue la culminacion de un proceso que puso en marcha José
Manuel Durdo Barroso, a la sazén presidente de la Comision Europea, para
instalar en Europa una red de institutos dedicados a la tecnologia y la
innovacion siguiendo el ejemplo de Estados Unidos. Pero en 2010 Europa
estaba aun muy lejos del valor del 3 por ciento del PIB en términos del
indicador del gasto total en investigacion.

El ERC: una historia de éxito europeo en materia de financiacion a la
investigacion cientifica

Los primeros anos

En julio de 2005 ya se habia formado el Consejo Cientifico del ERC: estaba
formado por veintidos académicos e investigadores escogidos al margen de
su nacionalidad o de su competencia de una lista de casi 300 nominados
recopilada entre aproximadamente cuarenta organizaciones representativas
de la comunidad cientifica en Europa (ERC 2005).

La primera reunion se celebrdé en Bruselas a mediados de octubre de
2005. Se reitero el compromiso de la Comision de garantizar la autonomia
del Consejo Cientifico y de asegurarse de que pudiera trabajar de forma
independiente y libre de intereses politicos o ajenos. Ademas, lo que
resultaba igual de importante, se garantizo el pleno apoyo del comisario y



del reducido numero de funcionarios designados para que ayudaran al
Consejo Cientifico con las complejidades y los vericuetos juridicos de la
Comision Europea. El comisario volvio a instar a los miembros del Consejo
Cientifico a empezar a trabajar de inmediato en la preparacion del ERC,
incluso de forma no oficial, mientras tenian lugar las negociaciones
politicas sobre el Programa Marco y sus programas especificos, ya que se
esperaba que dichas negociaciones concluyeran a finales de 2006. Se
esperaba que el arranque del programa IDEAS tuviera lugar a principios de
2007. Una vez garantizada su autonomia y su libertad, el recién creado
Consejo Cientifico acepto el reto y sus miembros iniciaron los trabajos de
preparacion, comprometiéndose a presentar ideas creativas y propuestas
estimulantes, y decididos a maximizar los objetivos y el impacto cientificos
del ERC. Se acordé elegir muy pronto un presidente y dos vicepresidentes
del Consejo Cientifico. Fotis Kafatos, un bidlogo molecular, fue elegido
como primer presidente.

El ERC estaba «despegando»; de forma no oficial, y también de forma
voluntaria, ya que el trabajo de los miembros del Consejo Cientifico no iba
a estar remunerado, salvo los gastos de viaje, que serian sufragados por la
Comision Europea; no se les reconocido el derecho a percibir unos
honorarios por asistir a las reuniones hasta mucho después (2011). Los
miembros del Consejo Cientifico estaban entusiasmados y llenos de suefios.
Iban a establecer en Europa la estructura que les habria gustado ver mucho
antes en su propia trayectoria profesional.

Por consiguiente, 2006 se convirtid en un afo frenético y decisivo en la
preparacion del ERC como una extraordinaria organizacidon paneuropea de
financiacidn concebida para apoyar a los mejores cientificos y expertos. Se
invirtieron considerables esfuerzos para sentar las bases de la fase
operativa, y se abordaron, por un lado, los principales principios operativos,
pero también las cuestiones mas précticas. Estaba claro que las decisiones
que tomaban los miembros del Consejo iban a tener una influencia muy
sustancial en el estilo y en la cultura de funcionamiento del ERC desde sus
comienzos, y por consiguiente en sus logros a mas largo plazo.

Se acordd que, aparte del informe periddico a la Comision, el ERC debia
asumir simultdineamente el debido alto estandar de transparencia para



garantizar la comunicacion, con los principales interesados y con la
comunidad cientifica, sobre las deliberaciones, las actividades y los logros
del programa. Un alto nivel de confianza entre la comunidad cientifica
resultaria decisiva para el ERC en sus intentos de crear cierta capacidad de
influencia a favor de las mejoras estructurales del sistema de investigacion
en Europa.

Era preciso disefiar la hoja de ruta al maximo nivel posible de ambicion,
adoptando las mejores practicas, si lo que se pretendia era que se produjeran
efectos de «contaminacidn positiva» en el sistema europeo de investigacion.
La Comision Europea iba a encargarse de aportar los medios y de ser el
garante de la autonomia del ERC (Comision Europea, 2006).

Una vez identificados los principales problemas de la investigacion en
Europa —baja visibilidad, disminucién de las inversiones en I+D,
fragmentacion de las actividades de investigacion y financiacion— el
Consejo Cientifico del ERC pas6 a establecer su ambiciosa estrategia
general. Eso conllevaba la definicion del Programa de Trabajo anual, la
eleccion de la metodologia de evaluacion de los trabajos, los procesos para
controlar las operaciones cientificas y la gestion, y también la comunicaciéon
con los interesados y con la comunidad cientifica.

En términos de estrategia cientifica, se tomaron numerosas decisiones: el
ERC debia complementar otros planes de investigacion en Europa, como
los organismos de financiacion a la investigacion que operaban a nivel
nacional, al tiempo que alentaba las investigaciones de maximo nivel por el
procedimiento de apoyar las investigaciones pioneras promovidas por los
investigadores en todos los campos, sobre la base de la excelencia
cientifica, donde el término «investigacion pionera» significaba una nueva
forma de entender la investigacion basica, evitando las distinciones entre
«bésica» y «aplicada», entre «ciencia» y «tecnologia», y entre las
disciplinas tradicionales, ignorando al mismo tiempo también las fronteras
disciplinarias. El Unico criterio debia ser la excelencia en términos de los
equipos individuales y del proyecto de investigacion propuesto. El ERC iba
a invertir en talento investigador, proponiendo becas atractivas y flexibles
bajo el control total del investigador principal.



La nacionalidad del investigador debia ser irrelevante, y las
convocatorias estaban abiertas a todas las nacionalidades del mundo, con la
unica condicion de que la investigacion debia llevarse a cabo en una
organizacion anfitriona ubicada en un pais miembro de la Comunidad
Europea o en un pais asociado.

El Consejo Cientifico constataba la necesidad de crear una estructura
expresamente dedicada a apoyar la implementacion del programa IDEAS.
Dicha estructura debia contratar un nimero limitado de trabajadores con un
elevado grado de competencia y experiencia en los distintos campos del
saber. Tenia que funcionar con una estructura reducida y con un alto grado
de eficiencia. El director, aunque fuera un funcionario de la Comision, seria
nombrado por el comisario tras deliberarlo con el Consejo Cientifico,
conforme a la politica acordada.

Ademas, el Consejo Cientifico del ERC decidio reclutar a un secretario
general, a una persona de gran experiencia, con un perfil cientifico
reconocido y de renombre en politicas cientificas, que, en colaboracidén con
el director de la estructura dedicada, debia asegurarse de que la estrategia y
el programa de trabajo establecidos por el Consejo Cientifico se
implementaran eficaz y fielmente. El secretario general debia atender e
informar al Consejo Cientifico. La plaza de secretario general se convocod
de inmediato, y su nombramiento oficial por el Consejo Cientifico tuvo
lugar en agosto de 2006, después de deliberarlo con el comisario.

Ademas de crear una pagina web del ERC, donde todas las decisiones y
todos los resultados fueran accesibles para la comunidad cientifica y el
publico en general, el Consejo Cientifico también tomo6 la decision de
celebrar sus reuniones cada vez en un pais miembro o asociado distinto. Eso
le brindaba la posibilidad de un contacto directo con los responsables de la
toma de decisiones del pais, y también de organizar una sesion abierta con
la comunidad cientifica para el intercambio de ideas. A menudo ese tipo de
sesiones abiertas incluian presentaciones por parte de los investigadores
becados por el ERC, sus embajadores mas entusiastas.

El lanzamiento de la ERC tuvo lugar el 27 de febrero de 2007 en Berlin,
durante la presidencia alemana de la UE. Ese mismo afio, la Comisioén
Europea cred la Agencia Ejecutiva del Consejo Europeo de Investigacion,



la estructura ad hoc para apoyar y gestionar los proyectos de investigacion
y todas las actividades de la ERC (Comision Europea 2007). La primera
convocatoria de propuestas de proyectos se publicé poco después de la
ceremonia de presentacion, al tiempo que a través de la pagina web se ponia
a disposicion de los interesados una Guia para los Aspirantes y una Guia
para los Evaluadores.

Las actividades del ERC

Las becas del ERC se disefiaron para que resultaran econOmicamente
atractivas para los mejores investigadores, flexibles para que pudieran
adaptarse facilmente durante la ejecucion del proyecto, y transferibles, de
modo que la beca estuviera vinculada al investigador y no a la institucion
anfitriona que firmara el contrato. La administracion y la presentacion de
informes se hacian simples y transparentes para que el investigador pudiera
dedicar mas tiempo a las tareas de investigacion.

Cada beca debia tener una dotacion fija institucional para gastos
generales (el 20 por ciento) y la institucion anfitriona no estaba autorizada a
recibir ninguna financiacion adicional del ERC para tareas administrativas.
La evaluacion se haria por el proceso de peer review en dos etapas, y se
encomendaria a veinticinco comités transversales de alto nivel en tres
ambitos genéricos: diez comités en Ciencias Fisicas e Ingenieria, nueve
comités en Ciencias Bioldgicas y de la Vida, y seis comités en Ciencias
Sociales y Humanas. Los evaluadores elegidos podian proceder de
cualquier parte del mundo en funcidon de su alto nivel de pericia, y se
reunirian en las oficinas de la Agencia Ejecutiva del ERC en Bruselas para
realizar las evaluaciones, con la ayuda de un colectivo de evaluadores a
distancia. Algunos tipos de becas incluirian una entrevista del comité al
candidato durante la reunion de evaluacion. Aparte de ser responsables de
la evaluacion de las propuestas, los comités también debian tomar las
decisiones relativas a la financiacion.

El Consejo Economico del ERC seguiria siendo plenamente responsable
de la evaluacion, aunque no participara directamente en ella, dado que debia



elegir a los miembros de los comités, estar presente en las reuniones de
evaluacion y supervisar la calidad de todo el proceso.

El ERC empez6 a financiar dos planes de becas que se desarrollaban en
paralelo cada afio: el primero, las Starting Grants (becas de arranque), para
los candidatos que se encuentran en las primeras fases de su carrera como
investigadores independientes (entre un minimo de dos y un maximo de
siete afios después de su doctorado), con un importe maximo de 1,5
millones de euros durante un periodo de cinco afios (se podia autorizar el
abono de 500.000 euros adicionales en determinadas circunstancias
justificadas); el segundo, para los investigadores de renombre con un
historial reconocido de logros, las Advanced Grants (becas avanzadas), por
un importe de un maximo de 2,5 millones de euros durante un periodo de
cinco afios (con financiacién adicional de hasta 1 millon de euros en
determinadas circunstancias justificadas). Por razones presupuestarias, que
se explican a continuacion, en 2007 las Unicas becas disponibles fueron las
Starting Grants.

Aprendiendo de la experiencia, el Consejo Cientifico introdujo en 2010
un nuevo tipo de beca, las Consolidator Grants, destinadas a apoyar a los
investigadores en fase de consolidacion de su propio equipo o programa de
investigacion (entre siete y doce afios después de su doctorado), por un
importe maximo de 2 millones de euros durante un periodo de cinco afios.
A la vista del éxito de las distintas convocatorias, en 2011 el Consejo
Cientifico decidio crear otro tipo de becas, las Proof of Concept Grants
(becas de demostracion de concepto), para permitir que las investigaciones
financiadas por el ERC puedan ser llevadas a la fase de predemostracion a
través de una financiacion adicional, por un importe maximo de 150.000
euros durante un periodo de doce meses.

Siendo coherente con su enfoque experimental, el Consejo Cientifico
lanzo otro tipo de financiacion, las Synergy Grants (becas de sinergia), para
permitir que un pequeiio grupo de investigadores destacados y sus equipos
pongan en comun su cualificacion, sus conocimientos y Sus recursos
complementarios, a fin de afrontar conjuntamente problemas transversales
de investigacion que sean demasiado complejos de abordar por un Unico
equipo; la financiacion ascendia a un maximo de 15 millones de euros



durante un periodo de seis afios. Sin embargo, este plan de becas no se
prolong6 mas alla de su fase experimental (2012).

El presupuesto global del programa IDEAS para el periodo 2007-2013
era de 7.510 millones de euros, aproximadamente el 15 por ciento del
presupuesto total del 7.° Programa Marco. Sin embargo, su estructura anual
no era constante durante todo el periodo, ya que iba aumentando
gradualmente desde aproximadamente 300 millones de euros el primer afio
(2007) hasta mas de 1.755 millones en 2013. Por consiguiente, el Consejo
Cientifico decidi6 que en 2007 hubiera una Unica convocatoria,
exclusivamente para las Starting Grants, mientras que el plan de las
Advanced Grants seria el Ginico que se iba a convocar en 2008. A partir de
ese afio ambos planes se convocaron anualmente.

De forma inesperada, la primera convocatoria recibid 9.167 solicitudes,
lo que venia a demostrar lo mucho que deseaba la comunidad cientifica un
programa de esas caracteristicas. El presupuesto Unicamente permitia la
financiacion de 299 becas, lo que dio lugar a una tasa de éxito
extraordinariamente baja, incluso para un programa tan competitivo y
selectivo. Se hicieron algunos ajustes en el procedimiento de solicitud (para
ahorrar tiempo a los investigadores, la presentacion en dos fases paso a ser
en una sola fase, con una evaluacion en dos pasos), y también se
restringieron las condiciones para volver a presentar las solicitudes.

A partir de ese momento el numero de solicitudes se estabilizo,
habitualmente en torno a las 4.000 al afio por cada una de las convocatorias
de Starting Grants y Consolidator Grants, con una tasa media de éxito del
11 por ciento. El nimero de solicitudes para las Advanced Grants siempre
se mantuvo por debajo de las 2.400, con una tasa media de éxito del 14 por
ciento.

A lo largo de los siete afios del programa IDEAS, el grado de interés por
el ERC fue siempre extraordinariamente elevado. En conjunto, se recibieron
30.366 solicitudes para las Starting Grants y las Consolidator Grants, de
las que 2.645 tuvieron ¢€xito. En cuanto a las Advanced Grants, el nimero
global de solicitudes recibidas durante ese periodo fue de 12.756, de las que
se financiaron 1.709.



En una fase muy temprana, el Consejo Cientifico tom¢d la decision de
crear unos cuantos grupos de trabajo internos a fin de abordar asuntos
relevantes y preparar documentos y resoluciones para su debate y
aprobacion por el plenario:

Grupo de trabajo de acceso libre: la cuestion del acceso libre se
debati6 en una fase muy temprana, incluso antes de que se
concedieran las primeras becas. Mientras tanto, se cred un grupo de
trabajo dentro del Consejo Cientifico, y posteriormente se dieron
unas directrices que afirmaban que todas las publicaciones revisadas
colegiadamente y financiadas por el ERC deberian ser de acceso libre
poco despues de su publicacion.

Grupo de trabajo de equilibrio de género: sobre la base de que los
hombres y las mujeres son igualmente capaces de realizar excelentes
investigaciones pioneras, en 2008 el Consejo Cientifico decidioé crear
un grupo de trabajo especifico para supervisar las cuestiones
relacionadas con el equilibrio de género en el seno de las actividades
del ERC. Teniendo en cuenta las diferencias de género detectadas en
los resultados de los primeros tres afios de convocatorias, el grupo de
trabajo redacto el «plan de igualdad de género del ERC 2007-2013»,
que fue refrendado por el Consejo Cientifico en diciembre de 2010.
Grupo de trabajo para el fortalecimiento de la participacion
internacional. este grupo de trabajo, creado en 2009, se centraba en
supervisar e identificar formas de estimular la participacion en las
convocatorias del ERC de investigadores de paises de fuera de la UE.
Grupo de trabajo para las relaciones con la industria: una
consecuencia de la idea del Consejo Cientifico de que la relacion del
ERC con el sector empresarial e industrial debia tenerse en cuenta
cuidadosamente debido a su relevancia para la realizacion de
investigaciones pioneras, pero también como demostracion de la
contribucién del ERC a la economia europea.

En una fase posterior se crearon otros dos grupos de trabajo:



* Grupo de trabajo para la ampliacion de la participacion: este grupo
pretendia contribuir a una cultura europea de competitividad
verdaderamente incluyente en materia de ciencias, y centrarse en
incrementar la participacion de investigadores en las convocatorias
del ERC, concretamente de las regiones de la UE con un menor
desempefio en investigacion.

* Grupo de trabajo en los principales indicadores de desemperio. el
papel principal de este grupo era desarrollar una hoja de ruta para
supervisar y evaluar el cumplimiento de su misidon por parte del ERC,
mas alld de los indicadores y los objetivos, a fin de apoyar las
politicas a corto, medio y largo plazo del Consejo Cientifico.

La evaluacion a medio plazo y los cambios en la estructura

Desde la creacion del ERC se habia previsto una evaluacion a medio plazo
de sus estructuras y sus mecanismos. La llevo a cabo a principios de 2009
un comité de expertos independientes designados por la Comision. En su
informe, aunque reconocian que «por primera vez se ha creado un
instrumento verdaderamente paneuropeo ¢ independiente desde el punto de
vista cientifico para la investigacion pionera, con lo que se ha establecido
un nuevo estdndar para la excelencia en Europa» y «la entusiasta
contribucion inicial de la comunidad cientifica en este éxito», asi como «el
posible efecto de contagio que ha provocado el ERC en algunos sistemas
nacionales», los miembros del comité planteaban algunas recomendaciones,
concretamente respecto a una organizacion mas coherente y a la necesidad
de aglutinar en un solo cargo las funciones del secretario general y del
director de la Agencia Ejecutiva (ERC 2009).

A raiz de las recomendaciones, se crearon una Comision Permanente de
Comités de Expertos y una Comision Permanente sobre Conflictos de
Intereses, Malas Practicas Cientificas y Etica, formadas por miembros del
Consejo Cientifico y con el deber de informar al mismo. Otra consecuencia
fue que, a partir de 2013, el presidente del ERC ya no se elige de entre, y
por, los miembros del Consejo Cientifico, sino que serd designado para el
cargo por el comisario, en calidad de funcionario de la Comision.



Durante el periodo de siete afios del programa IDEAS, el ERC logr6 un
elevado estatus de visibilidad, y se convirti6 en una referencia mundial
como organizacion dedicada a financiar proyectos con las mejores
practicas, al tiempo que apoya la ciencia y la erudicion de méximo nivel. Su
impacto en la comunidad cientifica internacional ha sido reconocido en
reiteradas ocasiones.

Partiendo de esa base, la Comision Europea decidié que el ERC iba a
seguir adelante con el 8.° Programa Marco, como parte del primer pilar del
proyecto Horizonte 2020, «Ciencia Excelente». Al ERC se le asignd un
presupuesto total de 13.100 millones de euros para el periodo 2014-2020,
sensiblemente mayor que en el programa anterior, ya que el ERC representa
aproximadamente el 17 por ciento del presupuesto total de Horizonte 2020.

Asi pues, las perspectivas para el futuro son muy positivas. Ademas, la
demanda de becas del ERC sigue siendo muy alta. Claramente Europa
necesitaba un organismo cientifico independiente verdaderamente
paneuropeo, que financiara las investigaciones pioneras con un elevado
nivel de excelencia. Todos esperan que el ERC siga adelante con la misma
ambicion, creciendo hasta alcanzar la madurez y la estabilidad, sin perder
su caracter inventivo y creativo original.

EIT: una institucion de inversiones de impacto para fomentar la
innovacion y el emprendimiento

Los primeros anios

Europa posee algunos componentes importantisimos de un ecosistema
innovador: una investigacion, unas universidades y wuna industria
excelentes. Sin embargo, esos cruciales componentes sistémicos no han
bastado para dejar atras a Estados Unidos y a Japon. No se han alcanzado
las metas de la Estrategia de Lisboa 2000, y de hecho la brecha en materia
de innovacion ha ido en aumento.

Una evaluacion a medio plazo de la Estrategia de Lisboa ha tenido como
consecuencia, entre otras cosas, la creacion del Instituto Europeo de
Innovacion y Tecnologia (EIT), un instrumento de financiacion pequetio y



experimental, que se fundé como un organismo de la UE. El nuevo
Instituto, con sede central en Budapest, tiene como misién revisar el modelo
de financiacién para la investigacion y la innovacion de los Programas
Marco, y proponer un nuevo enfoque. Los estatutos del EIT, aprobados por
las maximas instituciones de la UE, concedian un grado de libertad sin
precedentes al organo de gobierno de esta institucion a la hora de formar
tipos novedosos de asociaciones entre la industria y el mundo académico,
denominadas Comunidades de Conocimiento e Innovacion (CCls, en inglés
Knowledge and Innovation Communities, KICs).

El mandato del EIT consistia en financiar las CCIs con becas anuales
durante un periodo de entre siete y quince afios. Teniendo en cuenta el
presupuesto mas bien limitado de 308 millones de euros que inicialmente se
le asigno al EIT para cuatro afios (2008-2012), muchos consideraron que el
EIT y sus CCIs eran un proyecto politico, y fueron ampliamente
cuestionados por distintas razones. A pesar de todo, este audaz experimento
en materia de politicas ha desarrollado una nueva forma de pensar
radicalmente nueva y un novedoso modelo de gobernanza. A consecuencia
de todo ello, ha surgido por toda Europa un ecosistema alternativo de
innovacion en red (Tataj 2015).

El EIT se cre6 en medio de la crisis financiera de 2008. Su presidente
fue elegido en la primera reunion del Consejo de Gobierno, celebrado el 15
de septiembre de 2008 bajo los auspicios del presidente de la Comision
Europea, exactamente el mismo dia que Lehman Brothers —el cuarto
mayor banco de inversion de Estados Unidos— se declaraba en bancarrota.
La historia de esta institucion esta estrechamente vinculada a los esfuerzos
de la Union Europea y de sus Estados miembros para superar lo que se ha
materializado como la crisis mas grave para las economias europeas desde
la Gran Depresion. En términos concretos, esta inestabilidad ha quedado
demostrada por la cuantia del presupuesto del EIT. Fue el entusiasmo y la
determinacion de Martin Schuurmans, primer presidente del Consejo de
Gobierno, lo que hizo posible la rapida puesta en marcha del Instituto.

En un primer momento, poner a prueba nuevos modelos de innovacion
en medio de la crisis ofrecid rapidamente unos resultados prometedores.
Las CClIs se consideraron un experimento satisfactorio. En 2013, el Consejo



y el Parlamento acordaron incrementar el presupuesto del EIT hasta los
2.700 millones de euros. Dos anos después, durante el periodo de
estancamiento econdmico, el presupuesto revisado del EIT que se proponia
en el Plan Juncker se recortaba un 10 por ciento, y otro 40 por ciento en
2016.

No obstante, el EIT, con su modelo de CCIs de asociaciones
transnacionales entre la industria y el mundo académico, ha tenido un
importante mecanismo multiplicador financiero. Modific6 el modelo
sist¢tmico de financiacion de la investigacion y la innovacion mediante
subvenciones y lo convirtid en una herramienta financiera. El marco
principal del modelo basado en las CCls era el «Triangulo del Saber», es
decir la combinacion de investigacion, formacion e innovacién (que
rapidamente se tradujo al lenguaje del EIT como investigacion, formacion y
negocios). Mientras que los Programas Marco consolidaban una larga
tradicion de financiacion a la colaboracion entre la industria y el mundo
académico, la formacidn era un nuevo elemento a introducir en el sistema.
Ademas, el EIT ha puesto el acento en fomentar el emprendimiento en las
asociaciones del Triangulo del Saber.

Los programas de formacion debian centrarse en la innovacidn, y
llevaban el marchamo del EIT en forma de titulos y diplomas de master,
doctorado y posdoctorado. Las actividades relacionadas con las empresas,
como, por ejemplo, la transferencia y la comercializacion de tecnologia,
debian estimular la innovacion en las grandes empresas, fomentar la
creacion de nuevas compafiias y start-ups, y apoyar a las empresas
innovadoras a lo largo y ancho de Europa. Las actividades relacionadas con
la innovacion debian atraer a las personas de maximo talento, procedentes
de las organizaciones asociadas y de todo el mundo, y trabajar con ellas. En
términos de negocios, esas actividades consistian en la oferta de crear una
CCI a los clientes internos externos que fueran tanto socios en el consorcio
como futuros clientes o usuarios.

El emprendimiento en el sentido mas amplio es un catalizador de los
procesos de creacion de valor, se identific acertadamente como el eslabon
que faltaba en el Triangulo del Saber y fue introducido en todas las
actividades de las CCls. Las CClIs debian ser instrumentos de formacion



para el emprendimiento, y para la incubacion de las empresas y las
infraestructuras de aceleracion por toda Europa. El emprendimiento se ha
convertido en un factor de integracion del Tridngulo del Saber, capaz de
superar las divisiones entre la industria y el mundo académico a través de la
formacion para el emprendimiento, el apoyo a la creacién de empresas y el
crecimiento de las iniciativas impulsadas por la innovacion ya existentes.
La Agenda de Innovacion Estratégica (SIA) también introdujo un diploma
con el marchamo del EIT para programas de formacion en las CCls.
También fue un vehiculo para publicitar el Premio EIT al Emprendimiento
para las iniciativas surgidas de las CCls, y la Mesa Redonda EIT para
Emprendedores como medio de consolidar un vinculo entre la comunidad
emprendedora del EIT y la industria del capital riesgo. Todo ello se hizo
con la idea de que el EIT y las CCls debian contribuir a fomentar la cultura
emprendedora en Europa.

Los reguladores concedieron un grado de autonomia sin precedentes al
Consejo de Gobierno del EIT en términos de libertad de accion para decidir
sobre el enfoque y la gobernanza. El Consejo utilizdé esa libertad para
disefiar una Convocatoria de Propuestas para las CCls radicalmente
diferente, y mas tarde la Agenda de Innovacion Estratégica del EIT, el
principal documento que define los puntos de vista de esta institucion. La
flexibilidad se manifestd en numerosas desviaciones de las normas de la
Comision Europea, pero, lo que tal vez es mas importante, en una
declaracion de voluntad politica de permitir de verdad que el EIT
experimente.

A consecuencia de todo ello, el Instituto declard su ambicidn de llegar a
ser un «instituto de inversiones de impacto», mas que de un organismo
dedicado a conceder becas. Eso se manifestd en la consideracion de las
CClIs como una cartera, y por tanto de tomar las decisiones de asignacion de
becas en funcion de su propuesta de valor y de su plan de negocio, del
cumplimiento de las expectativas, y de sopesar una vision para el futuro de
acuerdo con la posibilidad de cumplir los resultados y lograr el impacto
esperado. El proceso de concesion de las becas era parecido al enfoque del
capital riesgo, donde el valor se define en términos econdémicos. En el caso
de las CCls, el valor radicaba en su capacidad de obtener soluciones para



los grandes desafios sociales, de impulsar el crecimiento econémico y de
crear empleo. En resumen, el EIT, tal y como lo definen sus ambiciosas
metas, debia convertirse en una institucion para el emprendimiento, una
especie de inversor en una CCI y en gestor de una cartera de CCls, y no en
un organismo de financiaciéon de la UE al estilo tradicional, lo que se
expresaba a través de su mision: «Convertirse en el catalizador de un
cambio radical en la capacidad y el impacto de la innovacion en la Union
Europeay.

Estructura y perspectivas del EIT

Por consiguiente, las CCIs no son programas de subvencion. Las CCls son
asociaciones privadas-publicas paneuropeas donde se han reunido los
institutos de investigacion, las universidades y las empresas, asi como, en
algunos casos, las ONGs y los organismos publicos. Se basan en el marco
conceptual de un Tridngulo del Saber, que es un tipo especifico de red de
innovaciéon, que en su caso tiene aproximadamente seis nodos de
coubicacion. Cada nodo es un nucleo de un ecosistema local de innovacion
y un punto de acceso a la red europea. Las CCls son entidades juridicas
autonomas, independientes, con un compromiso financiero de siete afios por
parte de sus socios. Son gestionadas por un CEO con poder ejecutivo sobre
todos los recursos de las CCls y una estructura de gobernanza que permite
que los socios se incorporen y abandonen los consorcios.

Su plan financiero refleja (o deberia reflejar) un enfoque que tiende a la
autosostenibilidad financiera basada en una propuesta de valor y un modelo
de negocio impulsado por el mercado. Podria centrarse en la creacion de
empresas a través de nuevas compaiiias y start-ups, o en conceder licencias
de tecnologia y patentes, y la oferta de productos y servicios formaria parte
del plan de autosostenibilidad. La viabilidad del plan se confirma por el
hecho de que el 75 por ciento de la financiacion de las CCls procede de sus
socios, de la industria y las universidades por igual.

Se concedio a las CCls libertad de decidir su estructura legal, su modelo
de gobernanza, su organizacion y su estrategia, lo que validaba el enfoque
del EIT sobre innovacién en la gestion y la financiacion. Ese enfoque debia



potenciar las iniciativas desde abajo y fomentar el pensamiento empresarial,
por ejemplo a través del modelo de negocio de las CCls y su justificacién
econdmica, su financiacion privada (coinversion), la estructura de
gobernanza efectiva, las normas de propiedad intelectual y la eficiencia
operativa.

En 2010 el EIT creo las tres primeras comunidades: Climate-KIC, EIT
ICT Labs (posteriormente el nombre cambi6 a EIT Digital) y KIC
InnoEnergy. Se seleccionaron otras dos comunidades en una convocatoria
que se puso en marcha en 2014: EIT Health y EIT Raw Materials (véase la
tabla 5.1). Por ultimo, una convocatoria lanzada en 2016 dio lugar a la
creacion de una nueva CCI, EIT Food, y otras dos convocatorias que se
anunciaran en 2018 buscaran nuevas CCIs en los campos de movilidad
urbana y de manufacturas de valor afiadido.

Cada CCI tiene un area de atencion, una configuracion juridica y una
estructura y estrategia operativas especificas. Climate-KIC aspira a
desarrollar soluciones para mitigar y adaptarse al cambio climatico. Permite
a las universidades y a las empresas asociarse con las regiones y las
ciudades para disefiar soluciones de prueba de concepto. Su principal hito
es un Viaje de Aprendizaje Contextual, un curso intensivo en la creacion de
nuevas iniciativas. Al igual que otras CCls, tiene un nimero limitado de
nodos de coubicacion en los principales centros europeos de innovacion, y
también ha establecido una estructura paralela de centros regionales de
implementacion (CRIs), que son el banco de pruebas de las innovaciones
que surgen del CCI. EIT Digital (anteriormente EIT ICT Labs) innova en el
area de la futura sociedad de la informacioén y la comunicacion. Fomenta un
entorno abierto de innovacion y, conforme a su modelo de «portador de
catalizadory, intenta acelerar la innovacion en empresas consolidadas como
Siemens, Ericsson y Nokia, por nombrar tan solo unos pocos socios. KIC
InnoEnergy afronta los retos relativos a las energias sostenibles. A través de
su «Autopista» interconecta las start-ups europeas con sus potenciales
clientes, es decir los mayores productores y distribuidores de energia de
Europa. A cambio de conseguir el primer cliente, las compafiias jovenes
comparten un porcentaje de su capital. Tanto EIT Health como EIT Raw
Materials fueron seleccionadas a finales de 2014. Para ellas 2015 fue el afo



de incorporacion, de reunir a los socios y de poner en marcha las primeras
actividades. EIT Health se centra en desarrollar innovaciones para una vida
saludable y una vejez activa, y en suministrar a Europa nuevas
oportunidades de emprendimiento. EIT Raw Materials es lider en
actividades de experimentaciéon y comercializacién relacionadas con la

extraccion y la explotacion de materias primas y productos reciclables.

TABLA 5.1 Comunidades de Conocimiento e Innovacion, nodos de

coubicacion y principales socios en 2015

Nombre

1. Climate-
KIC

Nodos de
coubicacion

Londres, Berlin,
Paris, Saclay,
Zurich,
Eindhoven/Randstad

Principales socios
industriales
¥y no académicos

Aeropuerto de
Amsterdam Schiphol,
Arcadis, Aster, Bayer
Technology Services,
Ayuntamiento de
Birmingham, CEA,
Deltares, DGF Suez,
Grundfos, Institute for
Sustainability, KLM,
South Pole Group,
Velux A/S

Principales
socios academicos

Chalmers University of
Technology, ETH Zurich,
Julich Forschungszentrum,
GFZ Potsdam, Imperial
College London, INRA,
TNO, Potsdam Institute for
Climate Impact Research,
Universidad Técnica de
Dinamarca, Universidad de
Tecnologia de Berlin, TU
Delft, Université de
Versailles Saint-Quentin-
en-Yvelines, Université
Pierre et Marie Curie,
Universidad de
Copenhague, Universidad
de Utrecht, Instituto
Valenciano de
Competitividad
Empresarial, Wageningen
University and Research
Institute



Nombre

2. EIT Digital
(anteriormente
EIT ICT
Labs)

3. KIC Inno-
Energy

Nodos de
coubicacion

Berlin, Eindhoven,
Helsinki, Londres,
Paris, Estocolmo,
Trento

Eindhoven/Lovaina,
Barcelona/Lisboa,
Grenoble,
Estocolmo,

Cracovia,
Stuttgart/Karlsruhe

Principales socios
industriales
¥y no académicos

Alcatel Lucent, BT
Group, CEA,
Engineering, Ericsson,
Intel, Nokia, Oce,
Orange, Philips, SAP
AG, Siemens, T-Labs,
Telecom Italia, Thales
Group, TNO, Trento
RISE, VIT

Alfen, Areva, Bay
Zoltan Nonprofit Ltd.,
CEA, Eandis, EC
Grupa, EDF, EDP,
ENBW, ENGIE (GDF

SUEZ), Gas Natural
Fenosa, Iberdrola, inno
AG, MetalERG,
Schneider Electric,
Steinbelseuropa-
Zentrum S’Tile,
Novargi, TURON
Group, Total

Principales
socios academicos

Universidad Aalto, CWI,
TU Delft, DFKI, TU
Eindhoven, Fraunhofer,
INRIA, Institute Mines-
Telecom, KTH Royal
Institute of Technology,
Universidad Paris-Sud,
SICS, TU Berlin,
University College
London, Universidad de
Twente, UPMC

AGH University of Science
and Technology,
Universidad de Aix-
Marsceille, BarcelonaTech,
Universidad de Tecnologia
de Eindhoven, ESADE,

Grenoble Ecole de
Management, Grenoble
Institute of Technology,
INSA Lyon, Instituto
Superior Técnico,
Jagiellonian University,
Karlsruhe Institute of
Technology, KTH Royal
Institute of Technology,
KU Leuven, Universidad
de Tecnologia de Wroclaw,
Universidad de Tecnologia
de Silesia



Nodos de
coubicacion

Nombre

4. EIT Health

Barcelona,
Heidelberg,
Rotterdam
5. EIT Raw Espoo, Metz,
Materials Wroclaw, Lulea,

Roma, Lovaina

Londres, Estocolmo,

Principales socios
industriales
¥y no académicos

Abbott, Abbvie, Atos,
IBV, Ferrer, Grupe SEB,
CEA, Sorin Group,
Institute Meriuex, Air
Liquide, BD, Leo, Novo
Nordisk, Philips, Roche,
Sanofi, Stochholms
Stad, Thermo Fisher
Scientific, UMPC,
Inserm, inria, Bull,
USB, Siemens, Profil,
Medtronic, West
Midlands, Clinic
Barcelona, CERCA

BMT Group LTD, Atlas
Copco Rock Drills AB;
Boliden Mineral AB;
Geological Survey of
Sweden, SGU; Hoganés
AB; IVL Svenska
Miljoeinstitutet AB,

Principales
socios academicos

KTH Royal Institute of
Technology, Karolinska
Institutet, RISE Institutes,
Universidad de
Copenhague, Université
Joseph Fourier, Uppsala
Universitet, TUM, Imperial
College London,
Universidad de Oxford,
Trinity College Dublin, KU
Leuven TU Eindhoven,
Universiteit Gent, IESE,
Universidad de Heidelberg,
FAU, Universidad de
Newcastle, KU Leuven,
Universidad Politécnica
Madrid, IBEC

Universidad Aalto,
Imperial College London,
Chalmers University of
Technology, KTH Royal
Institute of Technology,
Universidad de Tecnologia
de Lulea, Universidad de
Lund, Kungliga Tekniska
Hogskolan, Universidad de



Nombre

Nodos de
coubicacion

Principales socios
industriales
¥y no académicos

Jernkontoret,
Luossavaara-
Kiirunavaara AB,
LKAB; RISE Resecarch
Institute of Sweden AB;
Sandvik AB, BASF,
H.C. Starck GmbH;
Heraeus Holding
GmbH; Hydro
Aluminium Rolled
Products GmbH;
Recylex GmbH;
ArcelorMittal;
Maiziéres Research SA;
Arkema France; CEA,
Soprema SAS; Suez
Environment SAS;

VTT, IM Recycling NV,

F. J. Elsner Trading
GmbH; Inteco special
melting technologies
GmbH, KGHM Polska
SA, EIT+ Sp. z 0.0.

Principales
socios academicos

Uppsala, Universidad de
Tecnologia de Delft
Fraunhofer, Wuppertal
Institute, Grenoble Institute
of Technology, Universidad
de Tecnologia de Tallinn,
University of Zagreb, KU
Leuven, Universidad de
Tecnologia de Graz,
Universidad de Tecnologia
de Viena, Universidad de
Tecnologia de Lodz;
Universidad de Tecnologia
de Wroclaw

Nota: la lista de socios académicos no es completa, pero incluye a los principales.

FUENTE: Basado en las paginas web de las Comunidades de Conocimiento e Innovacion

Aunque puede que sea demasiado pronto para evaluar la rentabilidad de
la inversiéon (en términos tanto econdmicos como sociales), el modelo
experimental de las nuevas redes de innovacion en Europa sin duda ha sido
un catalizador del cambio en el sistema de la ensefanza superior, ha dado
lugar a una mayor diversidad y ha contribuido a centrar la atencioén en el
emprendimiento (Blakemore et al., 2013). También ha potenciado las
estrategias de integracion del Triangulo del Saber y de formacién de la
nueva generacion de emprendedores europeos (Technopolis 2013). Si bien
el impacto de los centros de coubicacion todavia puede resultar demasiado
dificil de evaluar, la capacidad operativa a nivel local puede ser decisiva a



la hora de afrontar unos retos sociales cada vez mas complejos (Ecorys
2012).

No obstante, el modelo basado en las CCIs deberia seguir ampliandose.
En ultima instancia, el éxito del EIT estara en funcién de los logros de los
estudiantes, los graduados y los emprendedores surgidos de la comunidad
del EIT, y apoyados mediante los proyectos y la financiacion del Instituto.
Las 700 personas que asistieron a la Cumbre de la Innovacion INNOEIT en
2015 en Budapest demostraron el creciente potencial de las ideas que
surgen de las CCls, tal y como han puesto de manifiesto las start-ups. El
EIT es una plataforma tUnica en su género para establecer redes de
contactos, compartir, aprender ¢ innovar a través de la accion orientada a la
busqueda de soluciones. Es posible que en algin momento llegue a ser el
arquetipo de la innovacion europea.

Y mas alla...

El mundo no se ha quedado inmovil durante este periodo de crisis, y
tampoco la UE. Pero el ritmo de los logros conseguidos en la Unién
Europea no ha sido comparable al impulso global de transformacion que se
extiende por nuestras sociedades. El brexit podria ser una campana de
alarma que nos advierte que el tiempo estad dislocado.

A partir del afio 2000 el mundo se sumid en la complejidad. La palabra
complejidad (o interdependencia, en el lenguaje de las ciencias sociales)
tiene muchas caracteristicas desalentadoras para sociedades como la
nuestra, que lleva casi tres siglos acostumbrada a refugiarse en la ciencia
cuando se avecina una tormenta. El rasgo mas importante de la complejidad
es la imposibilidad de separar el sujeto del objeto, y la ontologia de la
epistemologia. Asi pues, a menos que se invente una nueva matematica para
describir la complejidad, jnos veremos en una situacion donde no existe un
enfoque unitario de los problemas complejos! Tan solo en determinados
casos especificos podemos idear mecanismos que actian adecuadamente en
funcién de las circunstancias. Nos hemos quedado con toda una gama de
«pequefias cienciasy.



Asi pues, la principal tarea a principios del siglo XXI consiste en
identificar las pautas colectivas y las regularidades que vayan surgiendo, y
en intentar comprenderlas. Sin duda lo interdisciplinario y lo
transdisciplinario hoy en dia gozan de un renovado estatus. Pero
actualmente la ciencia estd experimentando una segunda gran
transformacion, en una direccidon todavia bastante incierta. A pesar de todo,
ya han aflorado algunos aspectos.

Esta segunda transformacion responde a la obsesion por las fuerzas del
mercado y al interés por la acumulacion incesante de capital. La tendencia
que observamos hacia el estudio de las neurociencias, unido a la
informatica y a las nanociencias, puede dar como resultado un intento de
controlar de una forma ain mas eficiente y directa al ser humano en su
integridad (su cuerpo y su mente). Esta nueva modalidad de ciencia ahora
se denomina provisionalmente «big datay, pero también puede definirse
como el resultado de una investigacion impulsada por el control. Este
nuevo objetivo y esta nueva actitud modificaran enormemente las practicas
y las publicaciones en materia de investigacion.

La tinica forma de anticipar el futuro es dedicarnos a prepararnos para ¢él,
es decir, hacer que el futuro ocurra ahora. ;Qué podemos prever en el
horizonte de 20507

Las principales transformaciones muy probablemente vendran a
consecuencia de la actuacion de las fuerzas de la globalizacion, de la
demografia y de la produccion de conocimiento. Eso probablemente
significa, en el mismo orden: mas privatizaciones (con el ascenso de
China); que las ciudades se conviertan en actores politicos en el juego
geopolitico (con un aumento de las migraciones); y grandes cambios en los
mercados de trabajo (con nuevas tecnologias). La educacién se convertira
de nuevo en una cuestion social primordial.

A finales del siglo xx, la inversion total de la UE en I+D era del mismo
orden que la de Estados Unidos. En 2014, la UE invirti6 un 40 por ciento
menos que en 2000. Entre 2008 y 2012, China duplicé su inversion en [+D
(y se aproxima a una cuantia equivalente al 75 por ciento del gasto de
Estados Unidos). Corea ha sido el pais que mas ha gastado en 1+D en 2014
(el 4,29 por ciento de su PIB), Israel el segundo (el 4,11 por ciento), y



Japon el tercero (el 3,58 por ciento). La Union Europea iba muy rezagada,
con un valor del 1,94 por ciento en ese mismo indicador (OCDE 2016). El
volumen de la inversion de la UE en I+D (y su capacidad de ejercer
influencia a través de los ERA-NETs y las Iniciativas de Programacion
Conjunta) nunca ha estado al nivel exigido para una zona multinacional
integrada. A pesar de los aumentos en la financiacion a través de los
sucesivos Programas Marco, incluso los miles de millones del actual
programa Horizonte 2020 suponen menos del 10 por ciento del esfuerzo
publico total en I+D en la UE. Eso significa que para resultar eficaz a la
hora de establecer las prioridades para Europa, su volumen deberia ser de
un orden de magnitud mayor (es decir, multiplicarse por diez).

Las inversiones transfronterizas a cargo de las empresas transnacionales
también resultan reveladoras: las grandes empresas con sede en la UE
invierten en [+D en Estados Unidos a través de sus filiales en una suma
mayor de lo que las multinacionales con sede en Estados Unidos invierten
en Europa (del orden de entre un 20 y un 25 por ciento mas) (National
Science Board 2016). Pero nadie est4 seguro de lo que significa esa brecha:
Jla I+D que se realiza en el extranjero es un complemento, o un sustituto,
de la I+D que se hace a nivel nacional?

Las perspectivas para el ERC y el EIT son buenas, pero pueden oscilar
de acuerdo con las divergencias y convergencias entre el Consejo Europeo,
el Parlamento y la Comision Europea debido a las secuelas de las crisis. (El
modelo adoptado por el ERC para financiar la investigacion —el modelo de
las ciencias de la vida— sera adecuado para adaptarse al impacto del big
data en el establishment cientifico, y por consiguiente permitird al ERC
seguir desempefiando un papel de liderazgo en 2050? ;Y seré capaz el EIT,
haciendo balance de la actividad de establecimiento de redes de contacto,
de aportar innovaciones pioneras a nivel mundial que potencien el
crecimiento de Europa en los proximos diez a veinte afios? ;Son el ERC y
el EIT, por si solos, suficientes para estimular un renacimiento europeo?
Las nuevas tecnologias que apoyaran el crecimiento econdmico a partir de
2030/2040 seran desplegadas primero por el pais que llegue a ser el nuevo
lider mundial en innovacion. No podemos estar seguros de que ese
liderazgo seguird siendo una prerrogativa exclusiva de una nacidén del



hemisferio occidental. El liderazgo exige una gran visioén, audacia y
recursos.

Un informe especial del Tribunal de Cuentas Europeo afirma que siete
anos después de su creacion, el EIT todavia no es plenamente independiente
de la Comision Europea desde el punto de vista operativo, y que ello ha
entorpecido la toma de decisiones (ECA 2016). Y ademads, un informe del
asesor jefe de la Comision Europea en materia de innovacion argumenta
que los responsables de las politicas se han centrado demasiado en el papel
de la financiacién a la investigacion, mientras que la conciencia publica de
la ciencia y de una gobernanza inteligente son factores importantes para la
innovacion (Madelin 2016). El considerable nimero de cientificos europeos
que actualmente trabajan en Estados Unidos también puede interpretarse
como un indicio de una excelente formacion en Europa, pero unida a una
escasa capacidad institucional e industrial de atraer a las personas con
talento. Ello requiere la adopcion de medidas de calado, tanto a nivel
europeo como nacional.

Por consiguiente, es hora de pensar en diseflar nuevas instituciones
cientificas. Y en instalarlas con habilidad, ademas de conectarlas y
financiarlas generosamente. No podemos tolerar la ociosidad. Al fin y al
cabo, ;cual serd la base de poder de los lideres del nuevo mundo de
manana?

En 2050 probablemente nos preocuparemos de la suerte que corra la
investigacion impulsada por la tecnologia (las tecnociencias) ante la
presencia abrumadora de la investigacion impulsada por el control (el big
data). Pero el asunto mas importante seguird siendo fomentar la
investigacion impulsada por la curiosidad. Porque no debemos olvidar el
tremendo poder de las grandes ideas.

La vida esta cambiando, pero de verdad, y la ciencia es un elemento
esencial del inagotable dialogo entre el género humano y el universo. La
ciencia es nuestra manera de interrogar al universo, para conseguir
respuestas y mantenernos a la altura de los cambios, a fin de seguir
viviendo. Es posible que tengamos que transformar de nuevo el lenguaje
con el que nos comunicamos con la naturaleza.
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SEGUNDA PARTE

LAS CRISIS SOCIALES



CAPITULO 6

LA AUSTERIDAD Y LA SALUD: EL IMPACTO
DE LA CRISIS EN EL REINO UNIDO Y EL
RESTO DE EUROPA

David Stuckler, Aaron Reeves, Rachel Loopstra,
Marina Karanikolos y Martin McKee

Introduccion

La austeridad es un gigantesco experimento con la poblacion de Europa.
Fue impuesta a raiz de la Gran Recesion de 2007, precipitada por el
hundimiento de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos. En 2009, el
producto interior bruto (PIB) disminuyd en términos reales en todos los
paises de la Union Europea (UE) salvo en Polonia; la caida media fue del
4,3 por ciento, pero las pérdidas oscilaron desde el 1,9 por ciento en Chipre
hasta el 17,7 por ciento en Letonia (Karanikolos ef al. 2013). Entre 2007 y
2010, el desempleo crecio sustancial y rapidamente —por ejemplo en un 3
por ciento, en Portugal, Eslovaquia y Bulgaria, un 4 por ciento en
Dinamarca, Hungria y Grecia, un 5 por ciento en Islandia, un 9 por ciento
en Irlanda, un 12 por ciento en Espafia y en Estonia, un 13 por ciento en
Letonia, y un 14 por ciento en Lituania. La produccion econdmica no
volvid a alcanzar sus niveles anteriores a la crisis hasta 2016.

Cudl es la mejor manera de promover la recuperacion econdémica es el
tema de un debate que sigue abierto. En los comienzos de la crisis
financiera, los politicos de los paises con unos sectores financieros
importantes, en particular Estados Unidos y Reino Unido, junto con Suecia
y Alemania, tendieron a implementar amplios paquetes de medidas de
estimulo. Esos paises estaban acostumbrados a rescatar bancos,
subsumiendo sus deudas en el balance del sector publico. Esa dosis de gasto
del Estado llevo al comentarista Martin Wolfe a afirmar (citando a Richard



Nixon): «Ahora todos somos keynesianos», aludiendo al argumento de que
el gasto del Estado deberia aumentar durante las crisis econdmicas para
restablecer el crecimiento. Sin embargo, al mismo tiempo, la ralentizacion
econdémica provocaba la destruccion de empleos y la disminucién de
ingresos, lo que a su vez provocaba una reducciéon del gasto de los
consumidores y los ingresos por impuestos asociados con ¢€l. Esas fuerzas,
combinadas con un gran paquete de rescate para el sector financiero,
generaron un gran aumento de los déficits presupuestarios (cuando el gasto
anual del Estado excede de sus ingresos) de los gobiernos, y por
consiguiente incrementaron la deuda ptblica nacional.

En lineas generales hay dos opciones para lograr reducir la deuda:
invertir a fin de promover el crecimiento econdmico y asi incrementar los
ingresos del Estado para la amortizacion de su deuda, o reducir el gasto del
Estado para liberar ingresos y destinarlos a amortizar la deuda. La
Comision Europea (CE), el Banco Central Europeo (BCE) y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) (la «troikay), junto con los gobernantes de
muchos paises europeos, concedieron prioridad explicita al segundo
enfoque para la reduccion del déficit. En una carta dirigida a los ministros
de Hacienda de Europa con fecha del 13 de febrero de 2013, el comisario
para Asuntos Econdmicos y Monetarios de la Union Europea, Ollie Rehn,
afirmaba que «cuando los niveles de la deuda publica se elevan por encima
del 90 por ciento, tienden a tener repercusiones negativas en el dinamismo
economico» (Rehn 2013). Existia la preocupacion generalizada de que un
elevado nivel de endeudamiento pudiera desencadenar caidas en el
crecimiento economico (Reinhart y Rogoff 2010), asi como dar lugar a
amortizaciones de la deuda costosas o insostenibles. En teoria, la reduccion
del déficit puede lograrse por el procedimiento de subir los impuestos o
bien de reducir el gasto. Esas medidas, cuando se combinan, a veces suelen
denominarse con el término «consolidacion fiscal». En la practica, la
mayoria de las politicas de reduccion del deficit (> 80 por ciento) en Europa
consistid en recortes presupuestarios, mas que en subidas de impuestos
(Reeves et al. 2013a). Por consiguiente, para ser coherentes,
denominaremos a ese tipo de politicas con el término «austeridady.



La comprension de las consecuencias de las medidas de austeridad
estaria incompleta sin investigar los costes sociales y humanos asociados
con su implementacion. Si bien ahora existe una amplia literatura sobre la
teoria econdmica de la austeridad, se sabe mucho menos sobre sus efectos
en la salud y el bienestar.

En el momento de escribir estas lineas, en 2016, han transcurrido mas de
cinco afos desde los primeros experimentos con la austeridad. Mientras
tanto se han ido desarrollando la magnitud, el tipo y las modalidades de las
medidas de austeridad. Este estudio pretende evaluar: ;cuales han sido las
repercusiones de esas medidas de austeridad en la salud y el bienestar, y qué
factores han contribuido a amortiguarlas?

La politica economica de la austeridad

Antes de seguir adelante, es importante entender la razon de que algunos
paises optaran por el camino de la austeridad y otros no. Para empezar, cabe
sefalar que, en contra de la retérica popular, la austeridad no es una opcion
econdOmicamente inevitable. Todos los paises sufrieron una crisis
econodmica. Sin embargo, solo algunas aplicaron medidas de austeridad, y
de ellas muy pocas llevaron a cabo recortes sustanciales en sus sistemas
nacionales de sanidad y seguridad social. En un grupo de «paises de
estimulo», como, por ejemplo, Alemania, Islandia y Suecia en Europa, asi
como Estados Unidos, los politicos buscaron un aumento del gasto durante
la crisis, no solo para el sector financiero, sino prestando ayuda a quienes
habian perdido el acceso al empleo, a la vivienda y a la atencidn sanitaria.
Otro grupo de paises relacionados con el primero permitido que entraran en
funcionamiento los denominados estabilizadores automaticos, de modo que
el gasto total creciera para hacer frente al aumento de las necesidades de la
poblacion. Dichos estabilizadores son programas como el seguro de
desempleo, en el que el gasto tiende a aumentar automaticamente durante
las crisis, potenciando el gasto respecto al que se daria en ausencia de ellos.
Un ultimo grupo de paises de austeridad, como el Reino Unido, Grecia,
Italia, Espana, Portugal e Irlanda, entre otros, hicieron lo contrario, y se



centraron principalmente en los recortes como forma de reducir el gasto
durante la recesion y mas alla.

Un analisis comparativo de 27 paises de la UE mostraba que la opcion
de la austeridad no podia explicarse ni por la gravedad de la recesion
economica ni por la ideologia politica del partido gobernante (Reeves et al.
2013a)22. Como tampoco habia la minima relacion entre la adopcion de
medidas de austeridad y el ratio entre deuda y PIB real en un pais, un
indicador de la gravedad de su endeudamiento. Por el contrario, dos de los
principales factores de prediccion de la austeridad fueron la disminucion de
ingresos por impuestos per capita y la aceptacion de un acuerdo de crédito
con la troika. Asi, los mayores recortes se observaron en Grecia, Irlanda,
Portugal y Letonia —los paises que suscribieron acuerdos de rescate con la
troika. El caso mas extremo es Grecia. La figura 6.1 muestra la magnitud de
la austeridad en el gasto en atencion sanitaria en los distintos paises, y
revela que Grecia es claramente un caso atipico.

Los paises que adoptaron medias de austeridad tenian opciones sobre
dénde y en qué cuantia podian reducir el presupuesto. Varios paises, a pesar
de que adoptaron la austeridad, protegieron explicitamente el gasto en
servicios publicos, como la sanidad y la educacién. Las tablas de colores de
la figura 6.2 (en dodlares constantes ajustados a la paridad de poder
adquisitivo) muestran la magnitud de los recortes en sanidad durante la
primera oleada de la austeridad (2009-2011). Diez paises europeos
redujeron el gasto en proteccion social durante la crisis econdmica
(Bulgaria, Estonia, Grecia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Hungria,
Rumania, Suecia y Reino Unido), y diecisiete lo incrementaron. De todos
los ambitos de gastos del Estado, los presupuestos en vivienda, en
comunidades y en sanidad tendieron a sufrir las mayores reducciones
(aparte de los «asuntos econdomicos», que disminuyeron artificialmente tras
los ingentes paquetes de rescate a los bancos de 2008).
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FIGURA 6.1. Variacion del PIB y variacion del gasto publico en sanidad en distintos paises durante
los periodos de recesion y austeridad.

Nota: La recesion se define como una disminucion del PIB (ajustado a la inflacion y al poder
adquisitivo) en afios consecutivos. La austeridad se define como una disminucion del gasto publico
(ajustado a la inflacion y al poder adquisitivo) en afios consecutivos. Se han excluido del grafico los
datos de paises con poblaciones pequefias (Malta, Luxemburgo y Chipre).

Fuente: Base de datos sobre gasto en sanidad de la OMS, edicion de 2013, Eurostat.

Lo que esta claro es que muchos paises que adoptaron la austeridad
tendian a proteger areas politicamente sensibles del presupuesto; por
ejemplo, las personas mayores tienden a ser mas propensas a votar y estan
politicamente bien organizadas. Y asi, Estonia fue el Unico pais que llevo a
cabo recortes en las pensiones de jubilacion durante el periodo inicial
(2009-2012), mientras que Grecia las recortd en un periodo posterior. Por el
contrario, los parados y las personas discapacitadas, que tienden a estar
menos organizados politicamente, se antojaban un blanco mas facil para los
recortes presupuestarios. Como se muestra en las tablas de colores, los



aspectos de los sistemas de sanidad y seguridad social que protegen a los
mas débiles han sido los mas vulnerables a los recortes presupuestarios a lo
largo y ancho de Europa.
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FIGURA 6.2. a) Total de los paquetes de austeridad por tipo de gasto publico, 26 paises de la UE,
2009-2011. b) Recortes presupuestarios a los sistemas de proteccion social, 23 paises de la UE, 2009-
2011.

Nota: el mapa de colores refleja las reducciones en el gasto publico por sectores (constantes, con
paridad de poder adquisitivo, per capita) en el periodo de austeridad, por paises sobre los que
disponemos de datos. Los tipos de gasto social estan ordenados desde los mayores recortes (por
ejemplo, prestaciones por enfermedad y discapacidad) a los menores recortes (punteados, por
ejemplo, pensiones por jubilacion) en conjunto. Figuran los veintitrés paises sobre los que
disponemos de datos.

También es importante sefialar que la austeridad no es una simple
dicotomia si/no. De hecho, algunos paises aplicaron politicas que en
conjunto eran de estimulo, pero que aun asi tenian elementos de austeridad.
Por ejemplo, Suecia aumento el gasto en todas las areas salvo en proteccion
social, donde los politicos optaron por los grandes recortes en materia de
ayuda a los enfermos y los discapacitados durante aquel periodo.

En resumen, lo que ponen de manifiesto estos datos es que los
responsables de las politicas tenian a su disposicién una amplia gama de
opciones sobre cudnta austeridad podian aplicar, y en qué areas querian
concentrarla. Nada era inevitable.

Evidencias del impacto socioeconomico de la austeridad

Actualmente existen evidencias claras de que la austeridad es regresiva, y
que a quienes mas afecta es a los pobres, con lo que se amplian las
desigualdades socioecondmicas (Ball et al. 2013; Figari et al 2015;
Schaltegger y Weder 2014; Woo ef al. 2013). Sin embargo, la magnitud real
de la regresividad depende de qué partidas del presupuesto se recortan. En
general, los recortes suelen tener un impacto mayor en los grupos mas
vulnerables y en las regiones mas desfavorecidas dentro de cada pais (Figari
et al. 2015; Reeves et al. 2013a). Un andlisis del FMI reveldo que,
historicamente, las medidas de austeridad que se adoptan a través de
consolidaciones fiscales basadas en la reduccion del gasto son mucho
perores que las que se basan en los impuestos (Woo ef al. 2013).

Una fiscalidad progresiva y unas prestaciones sociales ad hoc podrian
compensar esos efectos adversos en la distribucion de ingresos. Sin



embargo, los cambios en la fiscalidad y en el sistema de prestaciones
sociales de la mayoria de los paises no han aumentado en la misma
proporcidon que el coste de la vida (salvo en Alemania y en Rumania), lo
que ha empeorado la situacion de mucha gente. Hay una gran variacion en
quiénes han sido los mas perjudicados. En términos reales, los recortes han
afectado mas a los grupos mas acomodados en Portugal y en Grecia, pero
en algunos paises los pobres han sido los mas perjudicados (por ejemplo en
Alemania, en Lituania y, en cierta medida, en Irlanda) (Legido-Quigley et
al. 2016). Sin embargo, para los grupos vulnerables marginales de todos los
paises estudiados, los recortes dieron lugar a mayores dificultades para
afrontar las necesidades de la existencia.

Evidencias del impacto de la austeridad en la salud

Hay una menor comprension de las consecuencias de la austeridad para la
salud y el bienestar. Un estudio de la prestigiosa revista médica The Lancet
sefalaba que «las voces de la sanidad publica han estado en gran medida
ausentes del debate sobre coémo responder» (Karanikolos et al. 2013). El
estudio también sefialaba que, en la UE, la Direccion General de Sanidad y
Proteccion a los Consumidores de la Comision Europea, a pesar de su
obligacion legal de evaluar los efectos en la salud de las politicas de la UE,
no ha evaluado los efectos de la campana de la troika a favor la austeridad
y, por el contrario, ha limitado la intervencion de la UE a los consejos sobre
«coémo pueden recortar sus presupuestos los Ministerios de Sanidady.

Esta falta de evidencias es una manifestacion de un problema mas
amplio a la hora de evaluar las politicas. Los cientificos sociales han pedido
cada vez con mayor insistencia que se realicen estudios para identificar con
mayor amplitud las repercusiones de las decisiones econdmicas, no solo en
los fendmenos econdmicos sino también en sus efectos sociales y en
materia de salud. Layard y Sachs, entre otros, argumentan en el primer
Informe Mundial de Naciones Unidas sobre la Felicidad que los medidores
de salud se ajustan mas estrictamente al concepto de utilidad de la teoria
economica, es decir de la felicidad general, y son un mejor barémetro sobre
el éxito o el fracaso de las politicas que los efectos economicos



convencionales, como los salarios o el crecimiento (Helliwell et al. 2015).
Ademas, afirman que el estado de salud es el correlato estadistico mas
fuerte de la felicidad declarada por los encuestados.

Conceptualmente, la austeridad puede afectar a la salud a través de dos
mecanismos: (i) un efecto de riesgo social de aumento del desempleo, la
pobreza y la pérdida de la vivienda, y otros factores socioecondomicos de
riesgo, al tiempo que se recortan los programas de proteccion social
efectivos que mitigan sus riesgos para la salud; y (i1) un efecto en la
atencion sanitaria a través de los recortes en los servicios de atencidon
sanitaria, asi como reducciones de la cobertura sanitaria y restricciones al
acceso a la atencion.

A partir de aqui el resto de este capitulo se centra en comprender el
impacto de las medidas de austeridad en la salud y el bienestar de las
personas a traves de esos dos canales, empezando por los efectos indirectos,
sobre el desempleo, la carencia de vivienda y la seguridad alimentaria. Se
utilizaran, siempre que sea posible, datos de toda Europa, asi como un
analisis mas amplio de las medidas de austeridad del Reino Unido que han
llevado a cabo los autores de este capitulo.

Efectos en el riesgo social y los factores de proteccion
El desempleo y las condiciones de trabajo

Las medidas de austeridad pretendian ahorrar por el procedimiento de
reducir el empleo en el sector publico; es posible aventurar que los
consiguientes despidos incrementasen las tasas de depresion y de suicidio.
Tomando como ejemplo el Reino Unido, segun la Oficina Nacional de
Estadistica, hubo mas de 500.000 despidos en el sector publico entre junio
de 2010 y septiembre de 2012, de los que mas del 35 por ciento fueron en el
norte de Inglaterra (en las regiones Nordeste, Noroeste y de Yorkshire y
Humber) (Reeves ef al. 2013b). Durante ese periodo se suprimio6 un total de
36.000 empleos en el Servicio Nacional de Salud (NHS) britanico, con un
coste de mas de 435 millones de libras esterlinas en concepto de
indemnizaciones por despido; en total, se espera que se produzcan otros



144.000 despidos en el sector publico en el periodo 2015-2016. La pauta
regional de eliminacién de puestos de trabajo se correlaciona con la
variacion en el nimero de suicidios; en las regiones mas afectadas por la
austeridad se observé un aumento del 20 por ciento: las regiones Nordeste,
Noroeste y de Yorkshire y Humber, pero una disminucién en Londres,
donde el paro ba;jo.

En muchos paises, la austeridad se ha logrado por el procedimiento de
reducir el gasto social en desempleo. Uno de los métodos es endurecer los
requisitos para cobrar la prestacion por desempleo. EI Reino Unido lo ha
llevado a cabo a base de intensificar sus politicas punitivas de «sanciones
—retirar las prestaciones cuando el receptor de ayudas por desempleo deja
de cumplir unas condiciones estrictas, como por ejemplo demostrar que esté
buscando trabajo activamente. Varios millones de personas han sufrido ese
proceso sancionador entre 2014 y 2015. Los estudios cualitativos han
demostrado que esas politicas incrementan el riesgo de padecer hambre y
depresion, y los estudios cuantitativos revelan que incrementan los riesgos
de inseguridad alimentaria y de pérdida de la vivienda (Loopstra et al.
2014, 2015b).

Numerosas politicas, pese a no estar directamente consideradas como
parte de un paquete de medidas de austeridad, han contribuido a lograr ese
tipo de recortes. Siguiendo con el Reino Unido como ejemplo, el Gobierno
britanico establecid un programa de Evaluacion de la Aptitud para Trabajar,
a fin de chequear a las personas que perciben ayudas por discapacidad para
evaluar si son capaces de trabajar. Ese sistema ha sido duramente criticado a
raiz de la aparicion de evidencias de que los gestores del sistema de
prestaciones, en su afan por cumplir los objetivos de reducir el numero de
perceptores de prestaciones, centraron su atencién en las personas que, a
consecuencia de su discapacidad, tenian menos probabilidades de cumplir
las condiciones, como, por ejemplo, programar las evaluaciones en horas en
las que no habia transporte publico. A las personas consideradas «aptas para
el trabajo» se les retira la prestacion. Un analisis comparativo entre regiones
reveld6 que las mayores densidades de Evaluaciones de la Aptitud para
Trabajar se correspondian con un acusado aumento de nuevas



prescripciones de farmacos antidepresivos (véase la figura 6.3) (Barr et al.
2015).
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FIGURA 6.3. Correlacion entre evaluaciones de aptitud para el trabajo y prescripcion de
antidepresivos per capita.

La carencia de vivienda

La carencia de vivienda es una importante preocupacion en materia de salud
publica, pues existe un importante volumen de investigaciones
epidemiologicas que demuestran que la falta de vivienda incrementa los
riesgos de enfermedades infecciosas, dafios fisicos, inseguridad alimentaria,
multiples patologias y mortalidad prematura.

La aplicacion de las medidas de austeridad a las ayudas y las
subvenciones en materia de vivienda, en una época de aumento del coste de
la vivienda en gran parte de Europa, ha contribuido al incremento del
numero de personas sin hogar y a formas menos graves de inseguridad en
materia de vivienda. La Federaciéon Europea de Organizaciones Nacionales
que Trabajan con las Personas sin Hogar (FEANTSA) descubrio que el 60
por ciento de las organizaciones dedicadas a las personas sin hogar sufrid
recortes en 2011. Ademas, FEANTSA argumentaba que la «necesidad de



aplicar medidas de austeridad se ha utilizado como excusa por parte de los
gobiernos para no comprometerse con una ambiciosa estrategia para
combatir la carencia de vivienday, y cita que Polonia abandoné su proyecto
de estrategia durante la crisis (FEANTSA 2011).

Hay evidencias claras de una correlaciéon entre las reducciones
presupuestarias y el aumento de la cifra de personas sin hogar. El analisis
realizado por FEANTSA a partir de los datos de sus miembros en 30 paises
de la UE encontro pruebas de que las medidas de austeridad incrementaron
la vulnerabilidad de las familias con hijos a los desahucios y los embargos
(FEANTSA 2011). En Gales, los miembros de FEANTSA informaban de
un aumento del 14 por ciento en 2010 al 21 por ciento en 2011 en el nimero
de adultos que ahorraban en calefaccion para poder hacer frente al coste de
la vivienda. En el estudio también se observaba un gran aumento de la
demanda de servicios para las personas sin hogar, de un 20 por ciento en
Grecia, y un aumento de la demanda de vivienda social. Uno de los pocos
estudios cuantitativos, un analisis comparativo entre areas locales de 323
autoridades en el Reino Unido, reveld que las reducciones presupuestarias
en los servicios de vivienda y en las prestaciones de emergencia para
vivienda estaban fuertemente vinculadas al aumento de las tasas de
personas que buscaban ayudas de emergencia para la vivienda (Loopstra et
al. 2016a). Esas conclusiones se han visto ulteriormente corroboradas por
los datos de un reciente estudio entre las autoridades locales de Inglaterra,
el 66 por ciento de las autoridades locales informaban de que las reformas
en materia de prestaciones sociales a lo largo del periodo 2010-2015 habian
provocado un aumento de las personas sin hogar en sus respectivas zonas
(Fitzpatrick et al. 2016). Y citaban los recortes en las prestaciones por
vivienda, las sanciones en materia de prestaciones y los topes maximos
impuestos a los pagos por ayudas al alquiler privado como los factores que
habian provocado dicho aumento.

Inseguridad alimentaria

Las imagenes de personas haciendo cola para recibir ayuda alimentaria nos
recuerdan las escenas de la Gran Depresion, pero en la actualidad han



llegado a ser caracteristicas de muchos paises europeos sometidos a la
austeridad. En 2016 la organizacion benéfica britanica The Trussell Trust
prestd ayuda alimentaria de emergencia a mas de 1 millon de adultos y
nifios, un acusado aumento respecto al periodo anterior a la aplicacion de
las medidas de austeridad en 2010 (The Trussell Trust 2016). Las
organizaciones benéficas de Grecia, Espana y Francia también informan de
un acusado aumento del nimero de personas que buscan ayuda alimentaria
de emergencia, coincidiendo con la introduccion de las medidas de
austeridad (Rada 2013; RFI 2014).

Generalmente hay escasez de datos comparativos sobre la inseguridad
alimentaria de los hogares. Uno de los indicadores que se utiliza procede
del Estudio de la UE sobre Ingresos y Condiciones de Vida (EU-SILC), que
pregunta si las familias pueden permitirse comprar carne (o un equivalente
vegetariano) cada dos dias. Como esa cantidad estd muy por debajo de las
recomendaciones generales de las directrices europeas sobre dieta,
responder que uno no puede permitirse ese alimento basico de forma
regular es un indicador de la inseguridad alimenticia en los hogares
(Wunderlich y Norwood 2006; Loopstra ef al. 2016b).

Por toda Europa, como se muestra en la figura 6.4, que utiliza los datos
del Estudio de la UE sobre Ingresos y Condiciones de Vida (EU-SILC),
entre 2005 y 2010 la proporcion de personas que declaraban que no podian
permitirse comprar carne o el equivalente disminuy6 en aproximadamente
medio punto porcentual cada afio (Loopstra ef al. 2015a). A partir de 2010,
cuando se impusieron las medidas de austeridad, esa tendencia se invirtio,
pues aumento del 8,7 por ciento en 2009 al 10,9 por ciento en 2012, y desde
entonces se ha mantenido en unos valores elevados. Se ha estimado que ese
aumento equivale a que aproximadamente 13,5 millones de personas mas
padecen inseguridad alimentaria. Aunque el desempleo y la congelacion de
los salarios han sido algunos de los principales factores del aumento de la
inseguridad alimentaria en Europa, es probable que los recortes del gasto en
proteccion social hayan exacerbado el impacto de esos shocks econdmicos
en el acceso a una dieta saludable.
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FIGURA 6.4. Inseguridad alimentaria observada y estimada durante un periodo de austeridad en
Europa.

En efecto, los andlisis adicionales de esos datos destacaban que la
disminucion de la media de ingresos y el aumento del desempleo en los
paises de la UE iban asociados a un aumento de la inseguridad alimentaria
(Loopstra et al. 2016b). Sin embargo, esas correlaciones no eran
inevitables; en paises donde el gasto en proteccion social era mas elevado
no hubo un aumento simultaneo de la inseguridad alimentaria asociada con
el desempleo y la disminucion de los salarios a lo largo del periodo 2007-
2012. En resumen, los efectos de la recesion en la inseguridad alimentaria
de la poblacién se veian atenuados por una so6lida red de seguridad social.

Ademas, en el Reino Unido se ha detectado una relacién entre la
austeridad y la inseguridad alimentaria (Loopstra et al. 2015b). Utilizando
los datos de la Red de Bancos de Alimentos del Trussell Trust, la tnica
organizacion benéfica con datos longitudinales sobre indices de uso de los
bancos de alimentos miembros de la red, la puesta en marcha de los bancos
de alimentos en las areas locales durante el periodo 2010-2013 estaba



vinculada a la magnitud de la disminucion del gasto por las autoridades
locales y a los recortes en prestaciones sociales durante dicho periodo. A su
vez, se observo un aumento de las tasas de demanda de ayuda alimentaria
alli donde los recortes en el gasto en prestaciones sociales fueron mas
drasticos. Esas conclusiones indican que las medidas de austeridad en el
Reino Unido contribuyeron a que creciera la demanda de ayuda alimenticia
benéfica.

Salud mental

Actualmente existe una gran cantidad de pruebas de que las penalidades
econdmicas pueden provocar un empeoramiento de la salud mental. Un
estudio realizado en varios paises, utilizando datos longitudinales y anélisis
sobre la jubilacion en Estados Unidos y en 13 paises de la UE, revelo que la
pérdida del empleo entre las personas de entre 50 y 64 afios, sobre todo
cuando se debe al cierre de una empresa, estaba asociada a un aumento del
28 por ciento de los sintomas de depresion en Estados Unidos y del 8 por
ciento en Europa (Riumallo-Herl et al. 2014). En Grecia, la prevalencia de
los episodios de depresion grave durante el mes anterior aument6 del 3,3
por ciento en 2008 al 8,2 por ciento en 2011, y al 12,3 en 2013 (Economou
et al. 2016). Se observaron pautas parecidas en Australia, Inglaterra, Espafia
y Estados Unidos. En Irlanda, los pacientes ingresados con un episodio de
depresion atribuible a circunstancias economicas adversas vinculadas con la
recesion tenian un mayor riesgo de suicidio (pero por lo demds una
evolucion mas favorable de su salud mental) que los pacientes con
depresion provocada por otros factores (Thekiso et al. 2013).

Las tasas de suicidios a menudo aumentan durante los periodos de crisis
econdmica, y la Gran Recesion no ha sido una excepcion (Norstrom y
Gronqvist 2015; Reeves ef al. 2012, 2014, 2015a). Como se muestra en la
figura 6.5, antes de la aparicion de la recesion en 2007, las tasas de
suicidios estaban disminuyendo en Europa. Posteriormente esa tendencia
descendente se invirtid, aumentd en un 6,5 por ciento a partir de 2009, y se
mantuvo en un nivel elevado hasta 2011. Ese aumento se corresponde con
7.950 suicidios mas de lo que cabria esperar de las tendencias anteriores



entre 2007 y 2010. También se ha observado esa misma tendencia fuera de
Europa. En Estados Unidos, donde los suicidios presentaban una trayectoria
ascendente, la tasa de aumento se acelero, con un crecimiento mucho mayor
respecto a las tendencias anteriores del 4,8 por ciento, con un total de
aproximadamente 4.750 suicidios mas de lo previsto entre 2007 y 2010
(Reeves et al. 2012). Un analisis similar realizado en Inglaterra reveld que
el aumento de los suicidios estaba asociado de forma significativa con el
aumento del desempleo, y cuya consecuencia era una cifra estimada en
1.000 suicidios adicionales (Barr et al. 2012).
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FIGURA 6.5. Tasa de suicidios estandarizada de la Unioén Europea para b) el total de la poblacion y
para a) hombres y ¢) mujeres, 2001-2011.

Habitualmente, las tasas de suicidios se reducen después de que el PIB
se recupere. Sin embargo, en muchos paises europeos, las tasas de suicidios
siguen siendo elevadas en lugares donde aparentemente se ha producido
una recuperacion econdmica. Los motivos son multiples; lo mas importante



es que hay numerosos factores socioeconomicos de riesgo de suicidio que
siguen siendo elevados. Entre ellos esta el desempleo, la imposibilidad de
pagar una vivienda y el endeudamiento. Un andlisis comparativo entre
paises investigd el papel de esos tres factores de riesgo en veinte paises de
la UE, y examind la correlacion de las tasas de suicidio con las tasas de
desempleo, de los precios inasequibles de la vivienda y del endeudamiento
a nivel nacional (Reeves et al. 2015a). Los estudios revelaban que los
suicidios estaban estrechamente correlacionados con las tasas de
desempleo, en particular entre la poblacion en edad de trabajar. Ademas, los
suicidios estaban correlacionados de forma significativa con el aumento del
nivel de endeudamiento de las familias (Reeves et al. 2016).

Cada vez afloran mas pruebas de que los suicidios por motivos
econdémicos podrian ser evitables. Algunos paises europeos parecen haber
evitado esa correlacion. Por ejemplo, en Austria la tasa de suicidios no ha
crecido a pesar del aumento del desempleo durante la recesion. En los
paises con mayores niveles de inversion en programas activos en el
mercado de trabajo y de seguro de desempleo, el impacto de la pérdida del
empleo en la tasa de suicidios parece atenuarse (Reeves et al. 2015a;
Stuckler et al. 2009). Otro de los factores de proteccion que se ha
identificado tiene que ver con la capacidad de la gente de recurrir a la
familia y a los amigos en busca de ayuda. Ese factor a menudo se ha
objetivizado como un concepto denominado «capital social», que se mide
como el grado en que las personas pueden confiar entre ellas en una
sociedad. Un estudio canadiense revelaba que un alto grado de capital
social moderaba el impacto de la crisis en la salud mental: si bien las
tensiones econdmicas daban lugar a un deterioro general de la salud mental,
en las comunidades con un alto capital social el efecto era mas debil
respecto a las comunidades con escaso capital social, en una magnitud de
aproximadamente el doble en materia de estrés y depresion (Frank et al.
2014). En Grecia, entre los factores de proteccion contra la crisis figuraban
la confianza interpersonal e institucional (Economou et al. 2014).

El suicidio —aunque se ha estudiado ampliamente— es solo la punta del
iceberg; se estima que por cada caso de suicidio consumado hay entre 1 y
10 intentos de suicidio fallidos (lo que da lugar a largos periodos de baja), y



entre 100 y 1.000 nuevos casos de depresion. Aunque se dispone de menos
datos sobre patologias psicologicas, hay evidencias de un deterioro de la
salud mental asociado a las medidas de austeridad y la consiguiente
destruccion de empleos y los problemas en materia de vivienda. En el Reino
Unido, los recortes en el presupuesto estatal en ayudas economicas a la
vivienda para los inquilinos en régimen de alquiler en el sector privado
estaban asociados a un aumento de la prevalencia de la depresion en 1,8
puntos porcentuales, en comparacion con el colectivo de personas no
afectadas por ese cambio de politicas, lo que daba lugar a un aumento de
26.000 casos de personas que vivian con sintomas de tipo depresivo.

En resumen, las pruebas de que disponemos indican que la austeridad ha
exacerbado y prolongado los riesgos para la salud mental asociados con las
crisis economicas.

Los pensionistas y la mortalidad entre la tercera edad

Una tendencia preocupante es el aumento de la mortalidad entre los
ancianos observado a lo largo de los ultimos afios en algunos paises
europeos. En 2015, en Italia se asistio a la mayor tasa de mortalidad desde
la Segunda Guerra Mundial; sobre todo debido a un aumento alarmante
entre las personas de entre 75 y 95 afios. En ese mismo afio, el Reino Unido
experiment6 el mayor aumento anual de la tasa de mortalidad en cincuenta
anos. Las cifras de fallecimientos en el Reino Unido llevan aumentando
desde 2011 (aunque con una recuperacion transitoria en 2014), tras una
disminucidn constante a partir de mediados de la década de 1970. Al igual
que en Italia, ese aumento ha sido particularmente acusado entre los
ancianos.

Aparentemente las medidas de austeridad han desempenado algin papel
en ese aumento de la tasa de mortalidad. Un analisis realizado en Reino
Unido —que examina comparativamente los cambios de pautas entre las
areas locales— revela que los recortes en atencion social y en las ayudas
econdmicas a los pensionistas ancianos estan asociados a un aumento de la
mortalidad entre las personas de 85 o mas afios (Loopstra ef al. 2016c¢).



Elimpacto en los sistemas de salud
Financiacion y eficiencia

Un estudio a escala europea identificaba una amplia gama de respuestas
adoptadas por los paises de la region frente a la crisis econdomica (Thomson
et al. 2014). Como respuesta a las presiones fiscales, muchos dirigentes
politicos reaccionaron reduciendo la financiacion de la sanidad publica. Los
mayores recortes se vieron en QGrecia, Irlanda, Letonia y Portugal. Sin
embargo, algunos paises adoptaron medidas para proteger sus sistemas de
salud, por lo menos temporalmente, o para reducir la magnitud o el impacto
de los recortes presupuestarios. Esos mecanismos, y los factores que
contribuyeron a hacer que los sistemas de salud fueran mas resistentes, se
esbozan en un estudio sobre la austeridad en la atencion sanitaria realizado
por Thomson y otros (2014), entre los que figuran:

* politicas para impulsar el gasto publico anticiclico en sanidad y otras
formas de proteccidn social;

* unos niveles iniciales adecuados de gasto publico en sanidad;

* mantenimiento de una amplia cobertura sanitaria sin huecos;

+ ausencia de copagos, o copago de un nivel relativamente bajo;

* mayor uso de la informacion comparativa sobre la relacion coste-
beneficio de los diferentes servicios e iIntervenciones, con
desinversion o inversiones selectivas donde se considerara oportuno;

» voluntad politica de afrontar la ineficacia y de movilizar ingresos para
el sector de la sanidad.

Las areas mas afectadas por los recortes fueron los sectores
hospitalarios, los costes de administracion, los precios de los farmacos, asi
como el tamafo de las plantillas y los salarios.

Cobertura y acceso a la atencion sanitaria



Se han producido cambios en areas cruciales de la cobertura sanitaria,
como, por ejemplo, quién esta cubierto, en qué servicios, y en qué medida,
en la mayoria de los paises europeos durante la crisis. Dichos cambios se
centraron en incrementar el copago, con lo que se imponia una mayor carga
econdémica a los pacientes. Un estudio realizado por expertos indicaba que
los responsables de las politicas a menudo consideran que el copago por
parte de los usuarios es una forma de recaudar financiacion para los
presupuestos del sistema de salud (Thomson ef al. 2014), en contra de las
ya sustanciales evidencias que demuestran que el copago genera escasos
ingresos adicionales, de los que una gran parte se dedica a los costes de
administracion, al tiempo que repercute negativamente en el acceso a la
atencion sanitaria. Durante la recesion, numerosos paises europeos han
incrementado los copagos en diversos servicios. Entre los paises que
establecieron o incrementaron el copago, algunos, como, por ejemplo,
Portugal, ampliaron las exenciones a fin de proteger a determinados grupos
de poblacion. Sin embargo, a pesar de esas medidas de proteccion, los
estudios sobre poblacion apuntan a un constante empeoramiento del acceso
a la atencion sanitaria entre quienes sienten que la necesitan, y el principal
motivo es econdémico.

Un analisis de las respuestas a la Gran Recesion reveld que habia
acelerado las medidas adoptadas por los sistemas europeos de salud para
adoptar modelos de reparto de los costes, entre ellas un aumento de las
cuotas que pagan los pacientes (el denominado «copago») (Palladino et al.
2016). En comparacion con la situacion anterior a la crisis, los
investigadores descubrieron que, en el Estudio sobre Salud, Envejecimiento
y Jubilacion en Europa (SHARE) que se centra en las cohortes de personas
de 50 o mas afios de edad, el copago aumentd, asi como el porcentaje de
personas que tenian que hacer frente a unos gastos sanitarios catastroficos.
Las conclusiones del estudio revelaban un sustancial empeoramiento de la
proteccion economica. Tan solo un pais experimentd un cambio drastico de
la cobertura a la poblacion. Se trataba de Grecia, donde las personas que
perdian su empleo también perdian el derecho al acceso gratuito a la
atencion sanitaria. Sin embargo, en conjunto, aunque en otros paises los
efectos fueron menos rigurosos, se estimaba que mas de dos millones de



europeos tenian problemas para acceder a la atencion sanitaria (Comision
Europea 2015).

Comprender los mecanismos por los que la aplicacion de las politicas de
austeridad a los sistemas de salud reduce el acceso es complicado, lo que
refleja la diversidad de los paquetes de medidas que se han implementado.
Por toda Europa se ha producido una inversion general de las tendencias,
anteriormente a la baja, de personas que declaran «desatencion de
necesidades meédicasy», es decir que creen que necesitan algun servicio de
atencion sanitaria pero no pueden acceder a ¢l. Esas necesidades no
atendidas habian disminuido en Europa en 2 puntos porcentuales entre 2005
y 2009 (Reeves et al. 2015b). En 2010 empezaron a crecer, aumentando en
0,4 puntos porcentuales hasta el 3,4 por ciento en 2012 (lo que equivale a
otros 1,5 millones de europeos). Ese aumento de las necesidades médicas
no atendidas ha sido especialmente pronunciado en aquellos paises donde la
proporcion del copago es alta, como Grecia (Kentikelenis et al. 2011,
2014), Letonia (Karanikolos et al. 2016) y Portugal (Legido-Quigley et al.
2016). Los datos del ultimo estudio EU-SILC en dichos paises muestran
que las necesidades no atendidas aumentaron entre 4 y 6 puntos
porcentuales en el punto algido de los recortes. Un estudio realizado en
Estados Unidos reveld que los niveles de renuncia a la atencién médica,
dental y de salud mental, y a la medicacion con receta, aumentaron durante
la recesion entre los adultos en edad de trabajar independientemente de su
etnia o su nivel de educacion (Burgard y Hawkins 2014). Como era de
esperar, el impacto suele ser maximo entre quienes hacen un mayor uso de
los servicios de salud. Asi, un estudio de los pacientes griegos con
dolencias cronicas que utilizan los servicios de atencion primaria revelaba
que en 2013 el 63 por ciento sufria una barrera econdmica a la hora de
acceder a la atencion sanitaria (Kyriopoulos et al. 2014). En Estados
Unidos, la mitad de los encuestados de un estudio representativo a gran
escala de pacientes con enfermedades cronicas declaraba que el coste de la
medicacion habia pasado a ser un gran problema para ellos desde el
comienzo de la recesion, mientras que el 13 por ciento de los pacientes con
medicacion con receta declaraba que se saltaba alguna toma o que reducia



la medicacion por motivos econdmicos (Kalousova y Burgard 2014; Piette
et al. 2011).

Existen evidencias de que la austeridad en atencion sanitaria agranda aun
mas la brecha socioeconOmica existente en el acceso a los servicios,
afectando de una forma desproporcionada a las personas de menores
ingresos, en particular debido al aumento del coste de los tratamientos y la
medicacion, a menos que el pais disponga de sistemas eficaces para la
proteccion de las personas mas vulnerables. Las necesidades no atendidas
han ido aumentando progresivamente en Grecia entre 2008 y 2013,
mientras que la brecha de las desigualdades se ha agrandado drasticamente:
entre la poblacion del quintil de menores ingresos se ha duplicado el
numero de necesidades no atendidas, del 7 al 14 por ciento, mientras que
entre el quintil de mayores ingresos se mantuvo por debajo del 1 por ciento,
con la excepcion de un aumento en 2011-2012 (Kyriopoulos et al. 2014;
Karanikolos y Kentikelenis 2016). Las desigualdades en materia de
necesidades no atendidas pueden ampliarse aun mas por la pérdida del
empleo: un estudio realizado en Estados Unidos concluia que quedarse sin
trabajo durante la recesion incrementaba la probabilidad de necesidades no
atendidas en un 4 por ciento entre las familias mas ricas, y en mas del 6 por
ciento entre las pobres (Huang et al. 2014). Aunque otro estudio de Estados
Unidos revelaba una disminucion de las necesidades médicas no atendidas
tanto entre los asegurados (del 6,2 al 4,5 por ciento) como entre los no
asegurados (del 17,5 al 16,6 por ciento) entre 2007 y 2010, la menor
disminucion entre los no asegurados indica que la brecha entre los dos
grupos ha aumentado durante la recesion (Boukus y Cunningham 2011).

Calidad de la atencion sanitaria

Una forma de evaluar la calidad de la atencion es la mortalidad tratable. Se
trata de un subconjunto de los fallecimientos que no deberian producirse en
presencia de una atencion médica a tiempo y de calidad. Aunque la
mortalidad tratable tiene importantes limitaciones a la hora de seleccionar
las causas, asi como de poner limites a la edad de la poblacidn, una tasa
elevada en comparacidon con otros paises, o la inversion de una tendencia



previamente descendente sugiere la presencia o la aparicion de potenciales
puntos débiles en la atencion. Un reciente analisis (con calculos de los
autores) de la mortalidad tratable en toda la UE mostraba que en 2010 en
Grecia se habia registrado un aumento de las muertes tratables de un 1,7 por
ciento anual entre los hombres y de un 0,8 por ciento anual entre las
mujeres. Se trata de una variacion en gran medida achacable al aumento de
las muertes prematuras por dolencias cardiacas y derrames cerebrales de
origen isquémico. El estudio también identificaba una ralentizacién en el
ritmo de la reduccion de la mortalidad tratable en algunos otros paises de la
UE. Aunque resulta dificil determinar con exactitud las politicas y las
medidas que afectan a la provision y prestacion de los servicios que han
dado lugar a un aumento de las muertes tratables, anteriormente ya hemos
descrito el empeoramiento del acceso que se traduce en un aumento de las
necesidades sanitarias no atendidas.

Conclusiones

Las crisis financieras que comenzaron en 2007 pusieron a muchos paises
ante una disyuntiva. Esos paises podian o bien invertir para promover el
crecimiento econdmico o bien consolidar la economia con recortes del
gasto y subidas de impuestos. Cada pais tomo6 decisiones diferentes, y
algunos invirtieron en determinados sectores, al tiempo que recortaban en
otros. Sin embargo, algunos paises, los que tuvieron que someterse a las
condiciones impuestas por la troika, no tuvieron eleccion, y se vieron
obligados a implementar politicas de austeridad.

Aunque es algo que estd mas alla del ambito de este capitulo,
actualmente existe un consenso cada vez mayor en que la austeridad freno,
o en algunos casos evitd, la recuperacion. No obstante, la austeridad tuvo
ademas importantes consecuencias para la salud y los servicios sanitarios.
Afectd mas a los que ya eran vulnerables, como las personas con empleos o
viviendas precarios, o las que ya padecian problemas de salud. La
austeridad vino acompanada de un empeoramiento de la salud mental y, por
consiguiente de un aumento de los suicidios. Sin embargo, todo eso no era
inevitable. Los afortunados que vivian en paises con unos sélidos sistemas



de proteccidon, como Suecia y Alemania, se libraron de lo peor de la crisis,
en comparacion con los habitantes de los paises con unos sistemas
relativamente mas débiles, como Grecia.

Mirando hacia el futuro, la crisis y la austeridad resultante han acelerado
la transicidon a un nuevo modelo de economia, donde el poder ha pasado de
estar en manos de la gente corriente a estar en manos de los que tienen un
mayor control sobre los recursos, un grupo que ha salido de la crisis
relativamente indemne, y donde la riqueza estd mas concentrada que nunca
entre los que estan en la parte mas alta de la distribucion. Las personas sin
poder afrontan un futuro mas precario que nunca, hasta el extremo de que
en muchos paises ha aparecido un nuevo término en el diccionario, el
«contrato de cero horasy, y se ha producido un deterioro de las redes de
seguridad social que existian hasta ahora (Clarke et al. 2007).

Hay numerosas lecciones que aprender de la experiencia de los Ultimos
anos. Algunas tienen que ver con la politica econémica, dado que lo que
habia llegado a ser la ortodoxia a partir de la década de 1980 ha sido puesto
a prueba hasta la destruccion, lo que nos ha obligado a volver a aprender las
lecciones de la década de 1930. Otras tienen que ver con las politicas de
salud y bienestar social, pues los experimentos naturales que han tenido
lugar nos brindan nuevas ideas sobre la importancia de un Estado del
bienestar fuerte. Por desgracia, no esta claro que todo el mundo llegue a
aprender esas lecciones.

También hay lecciones para los investigadores. Al principio de la crisis,
los investigadores sobre salud trabajaban a oscuras. Mientras que los datos
financieros estaban disponibles al cabo de unas semanas, o en algunos casos
al cabo de unos segundos, hicieron falta varios afos para conseguir datos
sobre salud. En esas circunstancias no es de extrafiar que los balances de los
bancos (y los sueldos de sus directivos) tuvieran prioridad sobre las vidas
de los pobres y los marginados. No podemos permitir que eso vuelva a
ocurrir nunca mas, y aunque eso ha estimulado el interés por las fuentes de
datos alternativas y en un plazo mas corto, como las tendencias en las
busquedas de Internet con la palabra «suicidio» (Arora et al. 2016), la
comunidad investigadora debe abogar por el fortalecimiento de los sistemas
de recogida de datos. Resulta ironico que la participacion de Grecia en el



importante proyecto SHARE se cancelara debido a su coste justo en el
momento que estallaba la crisis. Sin embargo, una vez que efectivamente
los datos estuvieron disponibles, la comunidad de investigadores de la salud
estuvo a la altura del desafio, utilizo los datos de una amplia gama de
disciplinas, y amplio el uso de estudios innovadores sobre los experimentos
naturales. Ademas, esos estudios han contribuido a definir una nueva
agenda para la investigacion, que ahora se denomina la economia politica
de la salud, que hace hincapié¢ en la importancia de estudiar el reparto de
poder, ya sea visible, oculto o invisible (Hathaway, 2016) en la sociedad, y
los medios por los que repercute en la salud de la poblacién. Aunque las
conclusiones de este estudio nunca podran evitar otra crisis como la que
venimos sufriendo desde 2007, por lo menos pueden contribuir a garantizar
que las consecuencias para la salud formen parte del debate sobre las
politicas a aplicar.
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CAPITULO 7

EL SUFRIMIENTO: LOS COSTES HUMANOS Y
SOCIALES DE LA CRISIS ECONOMICA®Y

John B. Thompson, Eirini Avramopoulou y Silvia Pasquetti

(Quiénes pagan los platos rotos cuando se produce una crisis economica?
Es posible que algunas empresas quiebren, puede que algunos banqueros
tenga que renunciar a sus primas, y tal vez algunos inversores vean como
disminuye el valor de sus inversiones, pero ;qué pasa con toda esa gente
que no tuvo nada que ver con las decisiones y las actividades que
provocaron la crisis, y que, sin embargo, se ven atrapadas en la voragine
econdémica que genera? ;Qué ocurre con ellos?

Ya sabemos que la crisis econdomica en Europa, precipitada por la crisis
financiera de 2007-2008 y exacerbada por la debilidad estructural de la
eurozona y por las politicas de austeridad impuestas por los dirigentes de la
eurozona, tuvo un grave impacto en el desempleo, en la pobreza y en la
salud. El indice de desempleo se disparo por toda la UE, y aument6 del 6,7
por ciento en 2008 al 10,8 por ciento en 2013 a lo largo y ancho de los
veintiocho paises miembros, dejando sin empleo a otros 9 millones de
personas, mientras que en la eurozona alcanzaba el 12 por ciento. Ese
indice medio ocultaba grandes variaciones de un pais a otro y entre los
distintos grupos de edad. Las tasas de desempleo mas bajas se dieron en
Alemania (5,2 por ciento) y Austria (5,4 por ciento), y las mas altas en
Grecia (27,5 por ciento), Espafia (26,1 por ciento), Croacia (17,3 por
ciento), Portugal (16,4 por ciento) y Chipre (15,9 por ciento). En Irlanda, el
indice de desempleo fue del 13,1 por ciento, y en Italia del 12,2 por ciento
(Eurostat 2016b; Caritas Europa 2015, p. 32). Pero dentro de esos paises
también hubo grandes variaciones entre las distintas regiones: por ejemplo,
en 2014 en Italia, la tasa de desempleo fue del 8,2 por ciento en la regidén de
Lombardia, al norte del pais, y del 23,4 por ciento en Calabria, al sur



(Eurostat 2016a). Entre 2008 y mediados de 2014 se perdieron 3,4 millones
de empleos en Espaiia, 1,2 millones en Italia, y 1 millon en Grecia, mientras
que en Alemania el nimero de empleos aument6 en 1,8 millones (Comision
Europea 2014, p. 16). El desempleo juvenil (menores de 25 afios) fue
particularmente elevado: en 2013 fue del 23,4 por ciento en la UE-28, y del
24 por ciento en la eurozona. Grecia tuvo la tasa de empleo juvenil mas
alta, con un 58,3 por ciento, seguida de Espafia (55,5 por ciento), Croacia
(49,7 por ciento), Italia (40 por ciento), Chipre (38,9 por ciento) y Portugal
(38,1 por ciento) (Caritas Europa 2015, p. 33). Ademas, esos paises
experimentaron altos niveles de jovenes que ni tenian empleo ni estaban
estudiando o en fase de formacion («NiNisy»). La tasa media de NiNis en la
UE fue del 13 por ciento en 2013 (entre 15 y 24 afios de edad). Italia tuvo la
tasa mas alta de NiNis, con un 22,2 por ciento, mientras que en Grecia fue
del 20,6, en Chipre era del 18,7, en Croacia del 18,6, y en Espafia del 18,6
por ciento (Caritas Europa 2015, p. 33). El drastico deterioro de las
condiciones del mercado de trabajo dio lugar a un acusado aumento del
porcentaje de personas en riesgo de pobreza o exclusion social®l. Entre
2008 y 2013, diecinueve de los veintiocho Estados miembros asistieron a
un aumento en el riesgo de pobreza o exclusion social, con un porcentaje
que llegd al 24,5 por ciento en el conjunto de todos los Estados miembros
en 2013. En Grecia la cifra alcanz6 el 35,7 por ciento, un aumento respecto
al 28,1 por ciento registrado en 2008, y en Italia llego al 28,4 por ciento,
desde una tasa del 25,3 por ciento en 2008 (Comision Europea 2014, pp. 17,
297, 308, 312). Entre 2009 y 2013 otros 7,5 millones de personas pasaron a
engrosar el nimero de los que padecen carencia material grave en
veintisiete paises de la UE, y en Grecia la proporcion aumentd de un 12 por
ciento en 2010 hasta aproximadamente el 22 por ciento en 2014 (Oxfam
2015, p. 9). El nimero de personas que viven en hogares sin ingresos por
trabajo se duplicd en Grecia entre 2007 y 2012, con un aumento de algo
mas del 10 por ciento en 2007 hasta poco mas del 20 por ciento en 2012
(OCDE 2014, p. 25).

Se trata de unas cifras alarmantes, que indican que la crisis econdmica
que ha asolado Europa desde 2008 ha tenido unas consecuencias
devastadoras para las vidas de millones de personas a lo largo y ancho del



continente. También indican que, a pesar de algunas sugerencias
esperanzadoras en sentido contrario, la crisis dista mucho de haber
terminado. En muchos de los paises que se han visto mas afectados por la
crisis, como Grecia, Irlanda, Italia, Espafa y Portugal, las tasas de
desempleo siguen siendo elevadas, la desigualdad va en aumento y hay un
numero creciente de individuos, familias y menores que viven en la pobreza
(Oxfam 2015). Esta surgiendo una nueva clase de pobres —a saber, los
jovenes que abandonan los estudios o que terminan la ensefianza superior y
acceden al mercado de trabajo, donde no encuentran un empleo, o solo
encuentran empleos mal pagados, a tiempo parcial, que les permiten
generar algunos ingresos, pero no los suficientes como para sobrevivir, lo
que les obliga a recurrir a la ayuda de las redes familiares o de las
organizaciones benéficas, al verse incapaces de construirse unas carreras
profesionales que antiguamente la mayoria de la generacion de sus padres
daba por descontado.

El repentino deterioro de las condiciones de vida y las perspectivas
vitales para millones de personas también ha tenido graves consecuencias
en términos de salud, tanto fisica como mental. En Grecia, entre 2007 y
2009 hubo un sustancial aumento del nimero de personas que declaraban
que no iban al médico ni al dentista a pesar de sentir que lo necesitaban, y
un sensible aumento de las personas que declaraban que su salud era
«mala» o «muy malay» (Kentikelenis et al. 2011, p. 1457). En 2008 y 2009
también se produjo un sustancial aumento de los individuos que informaban
de sintomas de depresion, y un sensible aumento de las personas que
declaraban tener pensamientos suicidas, y el aumento era mayor entre las
personas que estaban sufriendo penalidades econdmicas (Madianos et al.
2011, pp. 947-948). Estudios posteriores encontraron evidencias de un
aumento sustancial de la prevalencia de pensamientos suicidas y de intentos
de suicidio entre 2009 y 2011, una prueba de que la vulnerabilidad al
suicidio estaba vinculada a variables socioecondmicas como el desempleo,
la inseguridad en el empleo y la pérdida de ingresos (Economou et al.
2013). Otros paises que se vieron duramente golpeados por la crisis, como
Chipre y Espafia, también han sufrido un aumento sustancial de la
incidencia de la depresion, sobre todo entre los parados (Buffel ef al. 2015,



p. 274). Las tasas de suicidios, que habian disminuido en Europa antes de
2007, aumentaron dréasticamente en 2008 y 2009 (Stuckler ef al. 2011, p.
124). Los datos para 2010 de veinte paises europeos mostraban un aumento
del 10,8 por ciento de los suicidios entre los hombres y del 4,8 por ciento
entre las mujeres, en comparacion con la cifra pronosticada de suicidios
basada en las tendencias a lo largo del periodo 2000-2007 (Chang et al.
2013, p. 3; véase también Stuckler et al., en este libro).

Estas cifras dibujan un cuadro sombrio del deterioro de las condiciones
de vida de muchos millones de personas que se han visto gravemente
afectadas por la crisis econdmica en Europa: se trata de un cuadro donde,
para amplios sectores de la poblacion, los ingresos reales han disminuido
abruptamente, el desempleo ha crecido drasticamente, la salud ha
empeorado y han aumentado los riesgos de depresion y suicidio. Y, sin
embargo, por sombrio que parezca el cuadro que dibujan estas cifras, tan
solo nos cuentan una parte de la historia. Las cifras son indicadores
cruciales, y apuntan a realidades que son dificiles de negar, pero no nos
dicen como es vivir esas realidades a las que apuntan. No nos dan una idea
de lo que se siente al experimentar las repercusiones de la crisis econdmica
en la vida cotidiana de los individuos. ;Qué se siente al estar en primera
linea de fuego de la crisis econdmica —y no estamos hablando de los
banqueros que acaso tienen que renunciar a sus primas durante un aiio o dos
mientras el sector bancario sufre un ajuste temporal, para despues volver a
los negocios de siempre, sino del obrero fabril que pierde su empleo cuando
cierra la fabrica y €l no consigue encontrar otro trabajo; o de la oficinista
cuyo salario se ha reducido tanto que teme comprobar el saldo de su cuenta
corriente y ver lo poco que gana ahora; o del joven que sale de la
universidad y accede a un mercado de trabajo donde no hay empleos
dignos; o de la joven profesional que siempre sofid0 con mejorar su
cualificacion y progresar profesionalmente, pero descubre que ese camino
ahora esta cortado y que su suefio se ha hecho afiicos? Esas son las personas
que han pagado el verdadero precio de la crisis econdmica. Las cifras son
sumamente utiles para documentar el deterioro de las condiciones de vida
de todas esas personas, pero las cifras por si solas nunca nos diran qué se



siente al vivir la realidad de la crisis econdmica. Las cifras no pueden
expresar lo que significa sufrir.

El sufrimiento es un concepto difuso y complicado —que no se presta
facilmente a una definicidn precisa a efectos de la investigacion en ciencias
sociales. Para algunos, la palabra «sufrimiento» estd indisolublemente
ligada a la religion, donde el sufrimiento se entendia como una prueba de la
fe del creyente. Cuando el término se ha utilizado en las ciencias sociales,
lo mas comun era que se empleara en el contexto de la sociologia médica o
de la antropologia médica®2. Pero el peligro de utilizar ese concepto en
contextos médicos es que se asocia demasiado facilmente con la
enfermedad y el dolor fisico®. Por supuesto, la enfermedad y el dolor fisico
son importantes causas de sufrimiento humano: los seres humanos sufren
mucho cuando ellos o sus seres queridos padecen enfermedades graves y
dolor fisico. Pero también sabemos que el sufrimiento no esta
exclusivamente ligado a las dolencias fisicas o corporales: el sufrimiento
puede ser de un caracter sobre todo, o incluso enteramente, emocional, e
incluso puede dar lugar a dolencias fisicas, en vez de ser su consecuencia.

Asi pues, cuando aqui hablamos de sufrimiento, nos referimos a un
estado que es de caracter principalmente afectivo. No se trata de una
emocion diferenciada, sino mas bien de un cumulo de sentimientos
negativos superpuestos, que a menudo se refuerzan mutuamente, y crean un
punto de vista sobre el mundo que es deprimente, descorazonador, lleno de
tristeza y desesperacion. Ademds puede ir acompafiado de retazos de ira,
frustracion, amargura y resentimiento, a medida que los individuos van
incorporando a ese cumulo de sentimientos sus propias explicaciones de
como han acabado donde estan y de quién es el responsable de su
desventura. El sufrimiento, tal y como lo entendemos aqui, es un estado
afectivo del individuo. No es solo un estado mental, algo que ocurre en su
cabeza, sino un estado de su ser en que los pensamientos, los sentimientos y
los aspectos fisicos del cuerpo —la forma en que un individuo se comporta,
cuida de si mismo, su estado de salud, etcétera— se entretejen en el flujo de
la vida cotidiana. En resumen, por utilizar un término heideggeriano, el
sufrimiento es una forma de estar en el mundo por la que el mundo se



experimenta de una determinada manera: deprimente, descorazonador, lleno
de tristeza y desesperacion.

Hay cuatro cosas que decir acerca del sufrimiento entendido de esa
manera. En primer lugar, el sufrimiento es intrinsecamente social —y eso es
cierto en muchos sentidos. Es social porque los individuos siempre estan
enredados en relaciones con los demas, y el sufrimiento esta entretejido con
esas relaciones sociales: los demas pueden afectar el estado de un individuo
y también pueden verse afectados por €l. También es social porque a
menudo el sufrimiento tiene condicionantes o causas sociales: tiene que ver
con, y a menudo surge de, procesos sociales, econdémicos o politicos que se
extienden mas alla de las circunstancias de un individuo en particular. Y
precisamente porque a menudo tiene que ver con, o surge de, esos procesos
mas generales, también es social en el sentido de que frecuentemente es
experimentado por muchos individuos que también se ven afectados, cada
uno a su manera, por €sos mismos procesos mas generales. Por esos
motivos, no resulta particularmente 1til distinguir entre el «sufrimiento» y
el «sufrimiento social», o entre el sufrimiento «psiquico» y el sufrimiento
«socialy, como han intentado hacer algunos analistas®*. Una gran parte de
lo que consideramos sufrimiento estd tan entretejido con las condiciones y
las relaciones sociales que cualquier intento de establecer una clara
distincion en ese sentido esta abocado a ser artificial. A todos los efectos y
propositos, el sufrimiento es el sufrimiento social, un estado social del ser:
un estado que estd inextricablemente entretejido con las relaciones con los
demas, a menudo provocado por procesos sociales mas amplios y
experimentado en comun por una pluralidad de individuos.

Un segundo rasgo del sufrimiento es que es relativo. Por supuesto, a
menudo el sufrimiento puede parecerle absoluto y totalizador al individuo
que sufre: cuando uno sufre de verdad es posible que esté absorto en su
mundo y se muestre indiferente a los demas y al mundo que le rodea. Pero
para la mayoria de los individuos, la mayor parte del tiempo, la experiencia
del sufrimiento es una cuestion relativa: uno es consciente de que los demas
también sufren, de que no esta solo y que es posible que los demas estén
sufriendo mucho més que uno. El sentimiento de que «las cosas estan mal,
pero peor lo estan para otros» es un rasgo habitual del sufrimiento: estamos



constantemente evaluando nuestro estado en relacion con el de otros que
ese encuentran en circunstancias parecidas o que comparten un destino
parecido al nuestro, o incluso peor. En otras palabras, lo mas habitual es que
el sufrimiento sea una cuestion de desesperacion relativa.

En tercer lugar, el sufrimiento es un rasgo prosaico de la vida cotidiana.
No es una condicion insoélita y excepcional, sino una condicion habitual y
corriente —lo que Bourdieu denominaba «la petite misere» (Bourdieu et al.
1999, p. 4). Puede precipitarse o exacerbarse a raiz de un cambio repentino
de las circunstancias, como, por ejemplo, quedarse sin trabajo o una crisis
de pareja, pero incluso en ausencia de grandes acontecimientos
perturbadores de ese tipo, mucha gente experimenta cierto grado de
sufrimiento en el transcurso de su vida cotidiana. Sin embargo, en la
mayoria de los casos ese tipo de sufrimiento queda por debajo del radar de
la profesion médica porque no se percibe —ya sea por los propios
individuos o por quienes estan a su alrededor— como de una gravedad
suficiente para que se requiera atencion médica. Puede facilmente cruzar la
difusa frontera entre un estado social y una dolencia clinica: si un individuo
acude a ver al médico o a una clinica, por voluntad propia o por indicacion
de otros, ese sufrimiento pasa a ser una cuestion médica. Pero esa es la
excepcion, mas que la norma. Para la mayoria de la gente, la mayor parte
del tiempo, el sufrimiento es una parte integrante del flujo de la vida
cotidiana, y no se somete al escrutinio de los profesionales.

En cuarto lugar, y a pesar de que habitualmente es algo que estd mas alla
del ambito de los profesionales, el sufrimiento importa. Puede devastar
vidas. Puede debilitar a los individuos, destruir su motivacion, someter a
fuertes tensiones a sus relaciones con los demas, e incluso, en casos
extremos, acabar con sus ganas de vivir.

Elegir el sufrimiento como objeto de nuestra atencién no carece de
riesgos. Muchas personas sufren de una forma u otra, y a un analista social
no siempre le resulta facil distinguir entre las modalidades de dolor que
pueden achacarse a las circunstancias sociales, econdmicas y politicas
generales, por un lado, y las que forman parte de la trayectoria personal de
un individuo a través de la vida, por otro. Ademas, la idea misma de que el
sufrimiento puede tener unos condicionantes sociales, de que las decisiones



y los actos de algunas personas pueden tener consecuencias que provoquen
el sufrimiento de otros, y de que ese sufrimiento debe ser atendido y
escuchado podria perfectamente ser una idea que pertenece a un tiempo y
un lugar determinados —a nuestro mundo inconfundiblemente moderno,
occidental, probablemente muy reciente (Fassin 2012, pp. 5-10, 21-43).
Pero el hecho de que esa idea pueda ser relativamente reciente, y el hecho
de que el sufrimiento puede ser dificil de estudiar en la practica no son
motivos de peso para soslayarlo. El descontento econéomico y politico puede
tener consecuencias realmente devastadoras para la vida de las personas, y
aunque necesitamos prestar atencion a las consideraciones epistemologicas
y metodologicas, no deberiamos permitir que nos distraigan del intento de
captar la realidad vivida del sufrimiento. Necesitamos ponerle un rostro
humano a la crisis econdémica.

A lo largo de doce meses, entre septiembre de 2014 y septiembre de
2015, realizamos nuestro trabajo de campo en numerosos lugares de Grecia
e Italia a fin de analizar el impacto de la crisis econdmica en la vida de los
individuos corrientes. Una de las autoras, Eirini Avramopoulou, es una
antropologa griega formada en Atenas y en Cambridge; realizd su trabajo
de campo en Atenas, Volos y Pelion, una peninsula montafiosa en el sureste
de Tesalia, a unos 350 kilometros al norte de Atenas. Otra de las autoras,
Silvia Pasquetti, es una sociologa politica italiana formada en Florencia,
Berkeley y Cambridge; llevo a cabo su trabajo de campo en Parma y
Florencia —dos prosperas ciudades del note de Italia— y en Siracusa y
otras localidades del sureste de Sicilia. Cada una de ellas realizé mas de
sesenta entrevistas —en Grecia, aproximadamente 30 en Atenas y otras 30
en Volos y en Pelion, y en Italia aproximadamente 30 en Parma y en
Florencia, y otras 30 en Sicilia. Los lugares se escogieron para garantizar
que, en el caso de Grecia, entrevistaramos a personas tanto de la gran zona
metropolitana de Atenas como de una pequefia ciudad de provincias y de
una region rural situadas a cierta distancia de Atenas. En Italia queriamos
entrevistar a personas tanto del norte, relativamente mas prospero, como del
sur, menos desarrollado e industrializado, donde mucha gente trabaja en la
agricultura.



En ambos paises escogimos a entrevistados de distintos estratos sociales,
entre ellos algunos profesionales de clase media-alta (abogados, médicos,
etcétera); a personas con empleos a tiempo completo en los sectores publico
y privado; a trabajadores por cuenta propia (por ejemplo, propietarios de
empresas pequeiias, de las que algunas habian quebrado); a trabajadores en
paro en ese momento, que habian perdido su empleo, o que tenian contratos
precarios; a jovenes que ni trabajan ni estudian (NiNis); y a jubilados. Nos
aseguramos de que hubiera una representacion paritaria de hombres y
mujeres, y un amplio rango de edades, desde jovenes de alrededor de veinte
anos hasta pensionistas de entre sesenta y mas de setenta afios. También
incluimos inmigrantes, junto a personas naturales de Grecia e Italia —una
tarea facilitada por el hecho de que tanto Grecia como Italia han
experimentado un gran flujo de inmigrantes durante los ultimos afos,
incluso antes de la muy reciente oleada procedente de Turquia y el norte de
Africa.

El momento elegido para realizar el trabajo de campo fue fortuito, sobre
todo en el caso de Grecia. Alli la crisis se habia agravado desde que se
acordo el primer rescate en 2010; para 2015 la montafia de deuda de Grecia
habia ascendido a 320.000 millones de euros, es decir el 177 por ciento del
PIB, y el PIB se habia reducido en un 25 por ciento. La tasa de desempleo
estaba en el 26,5 por ciento, la mas alta de la UE, y el desempleo juvenil era
superior al 50 por ciento. La primera mitad de 2015 fue una época
turbulenta en Grecia, pues arrancd con la victoria de SYRIZA en las
elecciones del 25 de enero y concluyo con la convocatoria del referéndum
sobre la nueva oferta de rescate, que se celebro el 5 de julio. A finales de
junio se establecieron controles para impedir la fuga de capitales y el
hundimiento del sector bancario, y se limito la cantidad de dinero que la
gente podia retirar de sus cuentas. El Gobierno de SYRIZA inst6 a la gente
a votar «no» a la nueva oferta de rescate, y efectivamente asi lo hizo, por
una rotunda mayoria (el 61 por ciento). Pero entonces, cuando los
acreedores endurecieron su postura y amenazaron con expulsar a Grecia del
euro, el Gobierno capituld y aceptd unos rigurosos nuevos términos como
condiciéon para permanecer en el euro. Aquello fue como un viaje en
montana rusa a través de la economia politica de la crisis, donde los



momentos de resistencia e indignacion de la periferia meridional de Europa
se alternaron con las duras realidades del poder en la eurozona. Mientras
Grecia se sumia en el caos, Italia, la tercera mayor economia de la
eurozona, se esforzaba por afrontar una crisis que habia dejado en evidencia
su calamitosa situacion fiscal y habia llevado al paro a muchos miles de
personas, y el pais bullia de ira, frustracion y temor. Asi fue el periodo de
nuestro trabajo de campo.

Nuestras preguntas eran simples: ;como se experimenta la crisis
econdémica en la vida cotidiana de los individuos de todas las condiciones
sociales? ;Qué se siente al estar entre los damnificados de una crisis
econdémica, y como lo sobrellevan las personas? ;Como afecta a sus planes,
a sus esperanzas, a la forma en que organizan sus vidas y sus relaciones con
los demas? Nuestro enfoque era de abajo arriba, en vez de al contrario, pues
no partiamos de las ¢€lites politicas y de las medidas que pretenden imponer
a una poblacion reacia, sino de los individuos que viven sus vidas corrientes
en unos tiempos dificiles y excepcionales. En este capitulo presentamos las
primeras conclusiones de nuestro estudio. Dentro de los limites de un
capitulo no podemos examinar en profundidad la realidad de la vivencia de
la crisis, ni analizar las complejas formas en que los individuos de
diferentes entornos sobrellevaron un repentino y dramatico deterioro de sus
circunstancias materiales, ni como les afectd fisica y emocionalmente, ni
como incorporaron esa nueva realidad material y simbodlica a su vida
cotidiana, como tampoco podemos analizar en detalle las diferencias entre
Grecia e Italia —todo ello requeriria un formato mas extenso; pero si
podemos destacar y elaborar brevemente algunos de los temas que surgian
una y otra vez en nuestras entrevistas. Algunos de esos temas nos recuerdan
las conclusiones del memorable estudio sobre Marienthal, la localidad
austriaca que sufri6 un golpe demoledor en la década de 1930 cuando su
unica fuente de empleo, una fébrica textil, se vio obligada a cerrar (Jahoda
et al. 2002). Pero nuestro estudio era de un cardcter mas amplio y
comparativo que el de Marienthal, y por supuesto las circunstancias de la
crisis economica en Grecia e Italia son totalmente diferentes de las
circunstancias de una pequenia localidad austriaca a principios de la década
de 1930. Asi pues, aunque ocasionalmente sefialaremos algiin punto de



semejanza, nuestra atencion se centrara en la vivencia de la realidad de la
crisis econdmica en Grecia y en Italia hoy en dia.

Enfado, decepcion y traicion

Nikitas estd enfadado®. Y también lo estd mucha gente en Livaditis, el
pequetio pueblo de la peninsula de Pelion donde actualmente vive Nikitas.
La mayoria de los vecinos habia votado a SYRIZA, y voté6 No en el
referéndum, pensando y esperando que eso traeria consigo un cambio y
pondria fin a la austeridad, pero después descubrieron que los términos que
acabaron aceptando eran alin mas rigurosos que los que estaban encima de
la mesa antes de que se convocara el referéndum. Habia una profunda
sensacion de decepcion, e incluso de traicion. «Yo voté “No”», decia
Nikitas, «pero, ;qué significa “No”? ;Lo mismo que habian hecho los otros,
solo que peor?» Nikitas habia regresado al pueblo en 1997 tras estudiar en
Atenas, y pidid un cuantioso préstamo para rehabilitar la taberna de su
abuelo, de la que actualmente es el gerente. Le estd resultando muy dificil
afrontar la crisis, y ¢l, como muchos de sus vecinos de Livaditis, esta muy
enfadado: «Toda la gente del pueblo estaba pagando sus facturas, para ellos
era una cuestion de dignidad, pero ahora ya no pueden hacerlo, y sienten
vergiienza, estan enfadados. Yo también estoy muy enfadado». Y prosigue:

No podemos sobrevivir, este sistema es irracional. Estoy pensando en marcharme, tal vez a
Alemania —alli tengo un amigo que tiene un restaurante. También tengo familiares en Inglaterra.
Pienso: «vamos a cerrar el local y a marcharnos a Alemania, o adonde sea». Aqui uno trabaja de
sol a sol, y hay dias en que no se gana ni un euro. En cualquier caso, sé¢ que al final el banco se
quedard con todo. Uno esta constantemente estresado, angustiado por todo. Me paso el dia
haciendo calculos. ;Puedo permitirme ir de compras? ;Qué facturas puedo pagar? ;Como puedo
ir tirando? Yo voté «No» porque creo que con Europa hemos terminado. Para empezar, no nos
correspondia estar en Europa. Se supone que Europa es la Europa de la solidaridad. ;Qué
solidaridad? Si nuestros socios nos tratan asi, ;cémo nos tratard nuestro peor enemigo?

La dificil situacion de Nikitas se habia visto agravada por el hecho de
que, como parte del nuevo acuerdo de rescate, en julio de 2015 el Gobierno
de SYRIZA acababa de incrementar el IVA al 23 por ciento, y habia
establecido mdas controles para asegurarse de que las tabernas, los
restaurantes, las tiendas y los hoteles pagaran el impuesto, y a Nikitas esas



nuevas medidas le afectaban directamente. No podia subir los precios para
cubrir la subida del IVA porque la gente que frecuentaba su taberna no tenia
dinero para pagar, de modo que €l mismo tenia que asumir el coste
adicional del impuesto. «;,Cémo voy a pagar lo que me piden? No consigo
que me cuadren las cuentas, yo no puedo vivir asi. Si tan solo tuviera la
esperanza de que va a cambiar algo, de que va a haber crecimiento, pero no
ocurre nada de eso. Es un punto muertoy.

Maria, otra vecina del pueblo, una mujer mayor cuyo marido, ya
jubilado, trabajaba para la compaiia telefonica publica, la OTE, también
tenia una profunda sensacion de enfado, de decepcion y de desesperanza.
«Yo voté “No” en el referéndum y al final resultdo que “Si”. Se creen que
somos tontos. Dijimos que “No” a esas medidas econdmicas que nos hacen
imposible sobrevivir, pero ellos lo van a aprobar todo», decia Maria, con un
tono de enfado mezclado con resignacion. «Yo ya no espero que salga nada
bueno de esto. Para nosotros no hay futuro. En el pasado, cuando termino la
guerra, todo el mundo era pobre, pero sabiamos que vendrian tiempos
mejores. Ahora que por fin hemos logrado construir algo en nuestras vidas,
nos lo quitan y ya nadie espera que vengan tiempos mejores. No hay nada
que esperar, en Grecia no hay esperanza.» Hace una pausa, y después
susurra: «Por mucho que yo quiera darte esperanzas, no hay ningunay». Al
igual que muchos entrevistados, Maria se quejaba mucho de la actual
situacion y de los politicos distantes que prometieron ayudarles y al finan
no hicieron nada —«se creen que somos tontosy». Sin embargo, al mismo
tiempo, ella, al igual que otros entrevistados, es plenamente consciente de
que otros lo estan pasando mucho peor:

Me encontré a una persona durmiendo en el callejon que hay detras del apartamento de mi hijo en
Volos. Era invierno, estabamos a varios grados bajo cero. Cuando pienso en él no puedo dejar de
llorar [vuelve a llorar mientras habla]. Estaba acurrucado en un rincén, y en muy mal estado. A su
lado habia un poco de leche y unas cuantas cosas de comer que le habia dejado la gente. Le
pregunté de donde era y me dijo que de Georgia. «No tengo ni trabajo, ni dinero, ni naday», me
dijo. Fui a la policia y les supliqué que se lo llevaran a algun lado. Le dije que no se preocupara
porque iban a venir a llevarselo. Me marché al pueblo —no podia quedarme en Volos. Dos dias
después lei en el periddico que lo habian encontrado muerto. Este invierno volvi a ver a un
hombre en el mismo lugar, llevaba puestas unas sandalias y una camiseta muy fina, nada mas —
jestdbamos en pleno invierno y con temperaturas bajo cero! Recordé lo que habia pasado el
invierno anterior y fui de inmediato al apartamento de mi hijo, y encontré calcetines, zapatos y
puede que una chaqueta, no recuerdo exactamente lo que le llevé. También le di un billete de 5



euros —no tengo dinero, pero no importa. El hombre me dio las gracias. «Yo quiero marcharme,
volver», me decia, «pero no tengo trabajo, no tengo dineroy». ;Qué podemos hacer por esa gente?
Si la gente no puede trabajar, si no puede comer, robara, matara, morira.

Muchos de los entrevistados italianos también expresaban sentimientos
de enfado mezclado con resignacion y desesperacion. Aparentemente a
algunos les daba miedo su propio enfado, como si no supieran qué hacer
con ¢l, o temieran que tan solo les fuera a hacer mas dafio, y les llevara a
hacer algo de lo que pudieran arrepentirse. No experimentaban su enfado
como un paso hacia una accidn colectiva, como algo que les llevara a salir a
las calles a protestar con otros muchos, sino mas bien como una sefial de su
propio fracaso individual. Los que dirigian su enfado contra cualquier
persona o cualquier cosa que no fuera ellos mismos, era contra los politicos
por no hacer nada para ayudarles o hacia los solicitantes de asilo, pues
consideraban que estaban recibiendo un trato preferente a expensas de la
poblacion local, que se lo merecia mas. Antonio, un licenciado universitario
de 32 afios que vive en Madina, una pequeiia localidad del sur de Sicilia,
hijo de un pastelero en paro y €l mismo con un empleo precario, lo
expresaba asi:

En Alemania, si estas sin trabajo, el Estado te echa una mano y te da un empleo. Aqui, si estas sin
trabajo, ya te puedes morir, que a nadie le importa. La gente se suicida prendiéndose fuego, o
ahorcandose, o tirandose por el balcon —y eso da para la noticia de un dia en la television y se
acabo. La cosa esta fea de verdad, y realmente nadie te ayuda a luchar contra la idea de suicidarte.
El Estado te da la espalda. Los politicos saben lo que esta pasando, saben cuales son los
problemas. Los politicos saben que todos los dias recibimos un pufietazo en la cara, pero
realmente no comprenden el dolor que sientes porque ellos no lo han sufrido en sus propias carnes
—ellos saben que duele, pero no comprenden el dolor. Si alguno de los senadores o de los
diputados viviera tan solo durante una semana igual que vivo yo, lo comprenderia. Me gustaria
que vivieran como un ciudadano corriente durante siete dias, de lunes a domingo, y que
renunciaran a todos los privilegios, y a los placeres, y a los hobbies que tienen, que renunciaran a
ir a los restaurantes y a ir de compras los sabados por la tarde —ya simplemente con no poder
hacer esas cosas se sentirian verdaderamente mal. Imaginese si tuvieran que echar cuentas sobre
lo que pueden comprar en el supermercado o si pueden poner gasolina en su coche. Esa seria la
Unica manera de que comprendieran que tienen que hacer mas. [...] He oido a mucha gente
diciendo verdades, Matteo Renzi, Silvio Berlusconi —cualquiera que quiere llegar al poder habla
en plata [...] Pero después, cuando llegan al poder, ponen excusas, hablan de impedimentos, dicen:
«tengo que ir a hablar con Merkel o con Mario Draghi para aclarar las cosas». Siempre hay
alguna excusa. Entonces uno pierde la confianza en las instituciones, en la politica, en los
politicos, uno ya no se cree nada.



El sentimiento de haber sido traicionados por unos politicos que viven
en su propio mundo, desconectados de la gente corriente y de las duras
realidades de su vida cotidiana, es evidente tanto en el norte como en el sur
de Italia, pero se expresa de forma diferente y con distinta intensidad. En el
norte, el enfado y el sentimiento de traicion se mezcla con los sentimientos
de incredulidad entre las personas que, por primera vez en su vida, se ven
en la situacion de tener que recurrir a las organizaciones benéficas para que
les ayuden con la factura de la electricidad o para conseguir productos
basicos. En el sur, la sensacion de traicion se manifiesta con menos
asombro, tal vez porque la falta de apoyo del Estado es algo a lo que la
gente esta mas acostumbrada. En ambos contextos, la palabra «ciudadano»
asume un doble significado inconfundible: la sensacidon frustrada de uno es
titular de unos derechos, y una sensacion igualmente amarga de que los «no
ciudadanos» —ya sean inmigrantes o solicitantes de asilo— estan siendo
tratados, por un cruel capricho del destino, mejor que los ciudadanos, y
atendidos por un Estado que lo que de verdad tendria que estar haciendo es
cuidar de ellos. Muchos entrevistados, sobre todo los que tienen empleos
mal pagados, o contratos precarios, o estan en el paro, percibian el bienestar
social como un juego de suma cero en el que ellos habian perdido y «los
migrantes» habian ganado. Sus encuentros fugaces con los solicitantes de
asilo les daban indicios que se interpretaban como pruebas que refrendaban
esa vision: «Les veo delante del centro [para los refugiados], al lado del
estanco de la calle Cotullo, y llevan unos auriculares fantasticos y zapatillas
deportivas nuevasy, explicaba Antonio. «Y yo me digo: s¢ que vienen de
paises donde hay una guerra, pero aqui parecen relajados, estdn bien
atendidos, y tal vez eso estd bien en general —por supuesto, no quiero que
maltraten a esta gente, ni que los echen de aqui, y si podemos acogerles,
hagédmoslo. ;Pero esta bien que las personas como yo no podamos tener una
familia ni comprarnos una casa? El Estado les ayuda a ellos, pero a nosotros
no. No soy racista, pero eso me da mucha rabia.» Ese es el tipo de
sentimientos —enfado y la sensacion de traicion, arraigados en la
experiencia del empobrecimiento— que son explotados con facilidad por
los politicos y los partidos de derechas.



Tristeza, depresion y desesperacion

Aparte del enfado y de la sensacion de traicion, los sentimientos que mas
habitualmente manifiestan los entrevistados son los de tristeza y
desesperacion. La experiencia de las penalidades agobia a unos individuos
que anteriormente tenian la esperanza de una vida mejor. Thomas es un
médico de poco mas de cuarenta afios en Atenas; a pesar de ser un
profesional relativamente acomodado, la crisis econdémica le ha golpeado
duramente. Durante la entrevista perdid el control varias veces. Mientra
intentaba ocultar sus lagrimas, Thomas explicaba que se habia visto
obligado a tomar la decision de renunciar a su carrera de investigador —se
estaba especializando en la investigacion sobre la presion sanguinea— y
convertirse en patdlogo, aunque habia dedicado toda su carrera profesional
a dar los pasos necesarios para ser reconocido como un investigador
académico en Grecia y en el extranjero. Siente que no tuvo mas remedio
que «transigiry y «ser mas realista»; tuvo que adaptar sus ambiciones a un
mundo donde el suefio que habia alimentado tanto tiempo ya no podia
sostenerse. «Es un golpe tremendo para mi ego. Gozaba de cierto
reconocimiento en mi campo, escribia articulos y era conocido en el
extranjero, y entonces, de repente, mi estatus se desplomo6 hasta medio
metro del suelo». Poco a poco va asumiendo el hecho de que ya no va a
poder seguir adelante con su ambicidn, y si quiere seguir investigando,
tendra que hacerlo como hobby. Su esposa es notaria y, aunque antes
ganaba entre 5.000 y 6.000 euros al mes, ahora ya no puede cubrir sus
gastos mensuales. «Todo se estd poniendo patas arriba». Para ambos, la vida
ha sido despojada de cualquier valor positivo, y sus dias se caracterizan por
la sensacion de abatimiento. Pero la tristeza y la depresion no es solo
personal, es colectiva. En un momento dado, Thomas y su esposa se fueron
de vacaciones a los Paises Bajos y advirtid6 que la gente iba sonriendo por
las calles. «Mira, le dije a mi esposa, la gente sonrie por la calle. ;Por qué
sonrien? Nunca lo olvidaré. Ibamos paseando y pensabamos: aqui la gente
sonrie, y en Atenas todo el mundo estda muy deprimido. ;Puede usted creer
el estado emocional al que hemos llegado?»



Elena tiene 50 afios y estd en el paro. Ha tenido muchos empleos
diferentes, pero durante los ultimos afios ha trabajado como camarera en
una taberna. La despidieron porque ya no podian pagarle el sueldo. Vive en
una pequefia casa en Exarcheia, en Atenas, con su hijo de 18 afios. Mientras
hablaba, la lluvia entraba en la cocina a través del tejado, endeble y
destartalado. La casa estaba pobremente decorada. Elena explicaba que
llevaba todo un afio sin pagar el alquiler, pero su casero no la habia echado,
como le habia ocurrido a otros.

Ademas, ¢l sabe que las cosas estan muy mal en estos tiempos. Me pregunt6 si queria irme. «No
estas pagando el alquiler. ;Quieres marcharte?», me pregunt6, y yo le dije: «No, por supuesto que
no. (Doénde podria ir?». Trabajaré durante el verano [sigue teniendo un empleo de cocinera,
durante dos meses en una isla de las Cicladas, por el que le pagan en negro] y le pagaré lo que le
debo. El sabe que le pagaré cuando tenga dinero. Hay confianza. ;Qué otra cosa puedo hacer?

Con el resto de facturas, Elena tiene que encontrar otras formas de
apanarselas. Una vez recibido una factura de electricidad por importe de
1.000 euros, y se quedd estupefacta —no tenia forma de pagarla. De modo
que llamo a un tipo para que viniera y desconectara el contador. «Hay unos
electricistas anarquistas que van a tu casa y hacen algo en el contador con
un destornillador para que no registre la electricidad que se utilizay,
explicaba. Sin embargo, con Cosmote, que gestiona la red de teléfonos
moviles, la cosa era mas dificil. Cuando le llegd una factura de 400 euros,
ella pidi6 pagarla a plazos, pero la compaiiia se neg6d y le corto la linea,
aunque era clienta desde hacia treinta afios.

Aunque Elena estaba muy mal de dinero y nunca tenia mas de 20 o 30
euros, «lo suficiente para comprar algo de comer», parecia estar mas
preocupada por la situacion de una amiga suya que por la suya propia.
«Tengo una amiga que es una auténtica victima de nuestros tiempos, una
auténtica victima de la crisis», explicaba, haciendo hincapié
constantemente en la palabra «auténtica». «Sus padres intentaron hacer todo
lo que pudieron para que tuviera una buena vida, para que no tuviera que
preocuparse por nada.» Su padre era empresario, y adquirié distintos
inmuebles, y después ¢l y su esposa murieron de cancer, dejandole el
patrimonio a su hija, que tuvo que encargarse de todo ella sola —cinco



inmuebles, ninguno de ellos alquilado, tenia que pagar unos nuevos
impuestos tremendos y no tenia ingresos.

(Como te enfrentas a eso? ;Te deprimes, no? Te deprimes, sufres tension, sientes angustia y
estrés. Tiene miedo de perder todo lo que tiene, todo lo que construyeron sus padres a lo largo de
una vida de duro trabajo. Mi amiga estd constantemente intentando encontrar dinero, llegar a un
acuerdo y pagar los impuestos, etcétera, y por supuesto eso le impide vivir. Se convierte en una
psicosis.

Elena corre el riesgo de que la desahucien, vive en una casa pequeia con
goteras, donde no puede ni pagar el alquiler ni la luz, y donde sigue
viviendo Unicamente gracias a la buena voluntad de su casero, y a pesar de
todo, lo que realmente le preocupa es la dificil situacion de su amiga,
angustiada y estresada por la posibilidad de perder los inmuebles que
hered6 de sus padres. Por muy desesperada que pueda ser la situacién de
una persona, a menudo las desventuras de los demas nos parecen peores.

El tiempo desocupado

Para las personas que han perdido su empleo, uno de los retos que tienen
que afrontar, ademas de intentar pagar las facturas y luchar contra la
amenaza constante de la depresion, consiste en llenar el tiempo desocupado.
Cuando las estructuras temporales de una vida laboral de repente se
desmoronan, muchas personas se ven en la situacion de intentar dar
contenido a sus dias, que parecen extenderse indefinidamente, con pocos
hitos que les marquen el ritmo —esa es una de las conclusiones cruciales
del estudio de Marienthal y, a ese respecto, la vida de los parados en el siglo
XXI no es demasiado distinta de la de los antiguos trabajadores fabriles que

se quedaron sin empleo en la década de 1930%%. Ademas, las relaciones con
los demas les resultan incomodas y dolorosas, lo que les lleva a retirarse de
los lugares habituales de la vida social. La casa o el apartamento se
convierte al mismo tiempo en un escudo protector y en una trampa —un
escudo protector porque les permite rehuir los dolorosos encuentros con los
demas (aunque el temor a perder su vivienda puede hacer que ese escudo
parezca muy fragil); y una trampa porque, una vez que se retiran al interior
de su hogar, puede resultarles dificil restablecer el contacto con los demas.



Sebastiano es un pastelero de 61 afios que vive en Sicilia. Hace afios se
hizo cargo de la pasteleria de su padre y cred una empresa de éxito, con
varias tiendas, hasta que llegd la crisis. Los precios bajaron tanto que
Sebastiano ya no fue capaz de sacar adelante el negocio, y no tuvo mas
remedio que cerrar la empresa. El y su familia se mudaron a Roma para
montar una tienda, pero lo perdieron todo; regresaron a su pueblo de Sicilia
con las manos vacias y derrotados («con los huesos rotos»). Ahora
Sebastiano siente una mezcla de tristeza y enfado. «Tristeza porque hemos
llegado a un punto muy feo, enfado porque las personas que podrian hacer
algo al respecto no lo hacen, porque ellos estan estupendamente, cobran sus
buenos sueldos —me refiero a los politicos, a ellos les da todo igual. Leo
los periddicos y siento tristeza y enfado cuando leo que las familias se
deshacen y que hay personas que se suicidan porque ya no pueden
soportarlo —nunca hay buenas noticias, y a los politicos todo les importa
un bledo». Ahora tiene 61 afios y no sabe si alguna vez encontrara otro
empleo, si alguna vez volverd a ganar dinero. «No s¢€ si podré vivir el resto
de mi vida con las preocupaciones que tengo ahora, me cuesta mucho pagar
las facturas a tiempo, comprarme una camisa nueva es complicado... todas
estas preocupaciones...». Ya no sale nunca, se queda en casa y se pasa el dia
viendo la television.

Ya no me gusta ir a la plaza, lo evito porque la gente se para y, como he estado fuera [en Roma],
lo primero que me preguntan es: «;,Cudndo vas a abrir la panaderia? ;Cuando vas a abrir la
tienda?». De forma que tengo que explicarles las cosas, y no tengo ganas de hacerlo, y tampoco
quiero decirles que se ocupen de sus asuntos, porque algunos de ellos eran clientes y amigos
mios, y nos conocemos todos. Asi que, para evitar todo eso, no salgo, me quedo en casa, estoy
bien, veo la television, le doy las gracias a la RAI por cualquier cosa que den [se rie] y
sanseacab0.

De hecho, no le gusta nada hablar sobre ello, y la mayor parte del tiempo
no habla —«no quiero hablar de los problemas porque de lo contrario
empeoro las cosas, asi que me paso el tiempo delante de la television, en
silencio. Es muy duro, incluso me parece raro el simple hecho de estar
hablando ahora, normalmente casi no abro la boca, pasan los dias y tan solo
hablo con mi hijo, porque aparte de eso lo unico que hago es ver la
television y dejar que pase el tiempoy.



El hijo de Sebastiano, Antonio, se ha convertido en la voz de la familia
en el mundo exterior. Mientras que su padre se pasa la mayor parte del
tiempo en casa, Antonio trabaja un par de dias por semana —normalmente
como camarero en un restaurante, a veces trabaja en el campo o hace algin
trabajo esporadico, como pintar y decorar. Antonio se licenci6é en Ciencias
Quimicas hace unos afios, cuando su padre todavia dirigia sus pastelerias y
las cosas le iban bien; Antonio esperaba encontrar un buen empleo después
de licenciarse. Pero se licencid en 2010, justo en el momento en que la
crisis causaba estragos, y cuando quebro la empresa de su padre €l se quedo
sin apoyo material. «kEntonces me di cuenta de que la crisis era real, que
tenia que afrontar la realidad a la hora de buscar empleo. Poco a poco vi
como se me cerraban todas las puertas —todas esas puertas a las que tenia
pensado llamar. Al cabo de tres o cuatro meses me di cuenta de que la
situacion era peor de lo que podia imaginarme antes de licenciarme. Mi
padre también tenia problemas, los clientes dejaban de comprar sus
pasteles. El clima era muy opresivo». Ahora, lo que a Antonio le resulta
demoledor es la falta de cualquier tipo de perspectivas para el futuro, la
sensacion de inmovilidad, de estar congelado en el tiempo. Esta atascado en
una situacion y no ve manera de salir de ella. Lucha contra los sentimientos
depresivos. Los dias que no trabaja, se queda en casa. «Me voy a mi
habitacion, cierro la puerta, hago alguna cosa en el ordenador, reviso
algunos apuntes de quimica para mantener vivos mis conocimientos, €
intento que se me pase ese estado de animo». Su sensacion de estar
atascado y de ser incapaz de avanzar se ve exacerbada por el hecho de que
su novia trabaja seis dias a la semana como recepcionista en una peluqueria,
de modo que Antonio estd constantemente comparando su situacion con la
de ella; el hecho de que ella esté trabajando y €l esté varado en su casa hiere
su orgullo masculino:

De verdad que no es una cuestion de envidia, es mas una cuestion de orgullo, porque yo siempre
he querido conseguir que ella viva bien, siempre he querido trabajar y tener una familia. Me
alegra que ella tenga su independencia, seria feliz si ella quiere trabajar y tener su propia vida
profesional, eso me parece muy bien. Pero su trabajo no deberia ser necesario para cubrir nuestras
necesidades. Yo tendria que estar trabajando, yo tendria que ser el que ganara nuestro sustento.
Pero ahora ella esta trabajando y yo no —eso es muy duro. Cuando no tengo nada que hacer, me
pongo a pensar: tengo cualificacion, tengo fuerza, tengo ganas de trabajar y no puedo hacer nada.
Mi novia esta trabajando, mi mejor amigo esté trabajando, y yo estoy aqui, en esta casa, mi padre



esta sentado delante de la television y yo en esta habitacion y todo eso me enoja, me deja sin
aliento. Me siento como un le6n atado, un ledon que tendria que estar corriendo, cazando,
atendiendo al bienestar de su manada, y en cambio me siento... puede que no inutil, pero es una
vergiienza que alguien como yo esté sin hacer nada. Podria hacer muchas cosas, pero no hay nada
que hacer.

Y el tiempo pasa despacio cuando uno no tiene nada que hacer:

Hay dias en que me gustaria despertarme por la tarde para poder volver a acostarme, porque sé
que ese dia va a durar mas de veinticuatro horas, porque una hora se convierte en tres horas, no
pasa, de modo que intento hacer cualquier cosa simplemente para pasar el tiempo: voy al
gimnasio, hago cosas en casa, hago las cosas mas raras que se pueda uno imaginar —por ejemplo,
tenemos una chimenea, y a veces saltan chispas de la lefia, asi que me digo a mi mismo que tengo
que hacer una pantalla alrededor de la chimenea, e intento pensar en todas las distintas formas de
hacerla. Y cualquier cosa que haga, lo hago lo mas despacio posible. A veces encuentro cosas
como esa para llenar el dia, me pongo a leer, no quiero pasarme mucho tiempo en Internet o
delante de la television porque me aburre mucho, y empiezo a pensar cosas y me agobio mucho.
Prefiero salir, y por ejemplo me voy a ver como van las cosas en una obra, y si necesitan algo, o
voy a nuestro garaje a ver si hace falta arreglar algo. Cuando me apetece, hago algunas llamadas
—«; Como estas?» «;Qué hay de nuevo?» «;Alguien necesita algo?» E intento pasar el dia. Eso
es todo.

Antonio busca pequefias actividades para llenar el tiempo desocupado,
hacer pequefias tareas en casa o en algun lugar cercano. Ver a su padre
sentado todo el dia delante de la television le empuja a buscar otras maneras
de pasar el tiempo, como ir al teatro o llamar a sus amigos —pequefias
cosas con las que llena su tiempo, pero que no suponen gran cosa. «Intento
hacer que pasen los dias. Eso es todoy.

Aparte del tiempo que pasa con su novia y con un buen amigo suyo, el
tiempo de Antonio estd o desocupado o lleno de encuentros cargados de
estrés y de humillacion. El sufrimiento de su padre empeora las cosas, y
Antonio esta constantemente pensando en cudles podrian ser los siguientes
pasos. Una posible forma de salir de esa desagradable situacion, a su juicio,
seria ayudar a su padre a abrir otra pasteleria, otra seria irse a vivir €l solo a
una ciudad mas grande, pero ambos proyectos estan plagados de
incertidumbre y de angustia. Abrir otra pasteleria seria complicado, sobre
todo teniendo en cuenta que la familia ya tiene un monton de deudas y que
la crisis no ha terminado —Antonio no esta seguro de que los clientes
vayan a comprar mas pasteles ahora que cuando su padre se vio obligado a
cerrar su tienda. Irse a vivir a una ciudad mas grande seria para €l un nuevo



comienzo, le permitiria «respirar algo de aire fresco», segiin sus propias
palabras, pero al mismo tiempo le da miedo lo que podria ocurrirle a su
padre si le dejara solo. Asi pues, cuando Antonio habla de sus deseos para
el futuro inmediato, para los proximos cinco afios, mas o menos, se queda
atascado: €l sabe lo que quiere, pero no tiene una forma practica de lograrlo.
Le gustaria tener un empleo estable, casarse con su novia y pedir una
hipoteca para comprarse un piso donde puedan vivir juntos,
independientemente de sus padres, pero, teniendo en cuenta la precariedad
de su empleo, no hay forma de que pueda hacerlo en estos momentos. Nada
cambia. Las posibles salidas de su situacion se ven entorpecidas por las
dificultades practicas, las angustias y los miedos, y €l sigue pasando los dias
igual que antes, realizando pequefias tareas en casa para llenar el tiempo
desocupado y mantener a raya la depresion.

Volverse hacia dentro

Como ilustra la historia de Sebastiano y Antonio, es habitual que las
personas duramente golpeadas por la crisis econdomica se aislen de los
demas y se encierren en si mismos. En algunos casos, como en el de
Sebastiano y Antonio, eso se debe a que simplemente les resulta demasiado
doloroso tener que afrontar a sus amigos y conocidos y explicarles lo que
les ha ocurrido y sostener una conversacion amable; es mas facil y menos
doloroso quedarse sentado en casa en silencio. El hogar se convierte en un
escudo —y también en una trampa. Para otros, volverse hacia dentro forma
parte de una estrategia activa para afrontar la crisis, y posiblemente para
encontrar una salida personal. Esta ultima actitud es mas habitual entre
personas cuyas familias —ya sea la suya propia o la de su conyuge—
disponen de suficientes recursos como para ofrecerles un colchdn
econdmico que les proteja de los peores efectos de la crisis economica. Un
colchon de ese tipo alivia una parte de la tension de tener que sobrellevar
las penalidades cada dia y de preocuparse por como pagar la proéxima
factura, y crea cierto espacio para pensar en términos de proyectos de
autosuperacion. Con un colchon de ese tipo (por pequefio que sea), las
personas tienen mas probabilidades de tener la confianza suficiente para



creer en ellas mismas, para pensar que tienen cierto control sobre sus vidas
y pueden lograr que las cosas mejoren, aunque hayan perdido la fe en la
idea de que los partidos, los politicos y los gobiernos lo haran.

Monica es madre de un niiio de tres afios y vive cerca de Parma, en el
norte de Italia. Tiene poco mas de treinta afios, y con poco mas de veinte
estuvo trabajando en una empresa de jamones hasta que decidio estudiar
ingenieria civil. Al provenir de una familia de clase trabajadora, su decision
de matricularse en una licenciatura que se considera particularmente dificil
hace que Monica sienta que tiene cierto control sobre su futuro, siempre y
cuando esté¢ dispuesta a trabajar duro y a hacer sacrificios. Estaba
terminando sus estudios en 2012 cuando su marido, que también trabajaba
en una empresa de jamones, fue despedido, y desde entonces esta en el
paro. El nacimiento de su hijo coincidio con la pérdida del tnico sueldo de
la familia (salvo por el dinero que gana Monica trabajando los fines de
semana en un restaurante); ya no podian pagar el alquiler de su piso, de
forma que decidieron mudarse a casa de los padres de su marido. Los
padres de su marido viven en un pueblo aislado a mas de 30 kilometros. En
el pueblo no hay mas nifos, y Monica se ve obligada a ir y venir todos los
dias a la universidad mientras su suegra cuida del nifio y su marido se queda
en casa. Los padres de Monica son trabajadores jubilados, y tienen unas
pensiones reducidas con las que a duras penas cubren sus gastos, pero los
padres de su marido son mas ricos que los de ella y tienen una casa exenta
de dos plantas, de forma que ahora Monica y su familia viven en la planta
superior. Mudarse a casa de sus suegros les ha aliviado de la presion
economica. Ahora Monica puede concentrar sus energias en intentar
mejorar su situacion terminado sus estudios, mejorando su cualificacion,
conociendo a gente que pueda ayudarla, y aprovechando cualquier
oportunidad que surja. Lleva cuatro afos viviendo en un lugar que le
desagrada profundamente —el pueblo estd aislado, y ella preferiria no vivir
con sus suegros—, pero no deja que eso le afecte. Aunque su marido no
tiene trabajo y ella tan solo trabaja a tiempo parcial en un restaurante,
Monica sigue siendo optimista y mira hacia el futuro.

En algunos aspectos, el optimismo de Monica recuerda al tipo de
«optimismo forzoso» del Gobierno de Matteo Renzi, que lleg6 al poder en



2014 y que, en sus declaraciones publicas, mezclaba las criticas a la
austeridad impuesta por la UE con los mensajes de reforma y de esperanza
centrados en el principio de «hacer los deberesy y de asumir la
responsabilidad sobre el propio destino. En ese contexto, «esperanza» podia
significar una de las dos cosas siguientes: la esperanza podria depositarse
hacia el exterior, en las instituciones —en las instituciones politicas como el
Estado, los partidos politicos, etcétera, y en las instituciones de la economia
— por las que uno se inclina, esperando, prestando atencion a cualquier
sefial de mejoria, buscando indicios de que los politicos y otro tipo de
dirigentes son capaces de marcar realmente las diferencias; o bien la
esperanza podria depositarse hacia el interior, en algin proyecto de
autosuperacion, confiando en nuestras propias capacidades y en nuestros
esfuerzos para intentar cambiar la situacion. En el primer caso, la esperanza
se proyecta hacia afuera, pero queda en suspenso, mientras uno espera,
pasivamente, a ver si los que tienen algo de poder pueden hacer algo; en el
segundo caso, la esperanza se dirige hacia adentro, se privatiza, y se invierte
en proyectos de autosuperacion.

La esperanza de Monica es del segundo tipo. Asume el «optimismo
forzoso» del Gobierno de Renzi, pero ella lo traduce en un tipo de
esperanza privatizada que busca una salida a través de proyectos de
autosuperacion. «Cada uno tiene que encontrar su propio camino personaly,
explica Monica. Y da mas detalles:

De acuerdo, hay crisis, ;qué puedo hacer yo? No encuentro un empleo, vale, de modo que puedo
estudiar, puedo hacer algunos cursos de formacion, porque eso es lo que hoy en dia ofrecen las
oficinas de empleo: cursos. El tinico inconveniente es que a veces tienes que coger el coche e ir a
algln sitio para asistir al curso. Eso es lo que le ocurrié a Michele [su marido]: le ofrecieron un
curso con el que podia aprender otro oficio, y le ayudaron a conseguir una colocacién en una
empresa. El tnico problema es que estd a 30 kilémetros, y tenemos que pagar la gasolina. Pero
hay que ver el lado positivo, porque mi marido esta en casa y no se encuentra bien, y este curso
serd bueno para ¢él, eso seguro.

Ademas Michele, el marido de Monica, se dedico a hacer ejercicio —
corre mucho, ha adelgazado y ahora estd en muy buena forma. Asi pues, los
dos juntos se centran en la forma de superarse y mejorar su situacion,
fijAndose metas pequefias y asequibles, como terminar una licenciatura (en
el caso de Monica), hacer un nuevo curso para ampliar su formacion (en el



caso de Michele) y buscar pequetias oportunidades que les permitan salir
por sus propios medios de su dificil situacion. «De manera que, si, tenemos
que centrarnos en lo que podemos mejorar, en como podemos ser felices.
Creo que tenemos que buscar pequefias metas, pero no debemos rendirnos.
Hay dias en que los problemas te sacan de quicio, pero tienes que intentar
no pensar en ello y centrarte en lo que puedes hacer, en lo que puedes hacer
mejor, porque a fin de cuentas hay cosas peores. No tener trabajo es un
problema, pero con una enfermedad no hay salida. Puede que hoy no haya
trabajo, pero tal vez mafana si lo haya.»

Nikos, un musico que viven en Volos, Grecia, adopté una actitud muy
parecida, echar mano de sus propios recursos interiores: «La unica solucion
es invertir en ti mismo, en lo que puedes hacer, sin tener en cuenta las
consecuenciasy, explicaba. «La crisis hace que todo el mundo se vuelva
hacia adentro, que cada uno se ocupe de sus propios asuntos, se refugie en
la seguridad de un capullo y se esconda en ¢€l, porque cuando las cosas no
van bien tienes dos opciones: o tocas fondo o sigues adelante. Tan solo los
mas fuertes podran sobrevivir.»

Al volverse hacia adentro e invertir en si mismos, esas personas al
mismo tiempo estaban dandole la espalda a los demas y a la idea de que
podria haber una solucién colectiva a la crisis. Ellos, al igual que muchos
otros entrevistados, habian renunciado a la idea de que podrian mejorar su
situacion a través de algin tipo de accion colectiva: al privatizar la
esperanza € invertir sus energias en proyectos de autosuperacion, al mismo
tiempo estaban manifestando su conviccion en la inutilidad de lo colectivo.
Tampoco Sebastiano y Antonio confiaban en la idea de que pudieran
mejorar su situacion a través de una accion colectiva. De vez en cuando, al
hablar, mencionaban los «disturbios» o las «protestasy, pero esas palabras
siempre iban acompafiadas de risitas nerviosas y de gestos de desdén con
las manos, para subrayar su falta de fe en la eficacia de la accion colectiva.
«Cada uno llora con sus propios 0jos», comentaba Sebastiano.

Provisionalidad permanente



Para muchas personas que estan desempleadas, o con un empleo precario a
tiempo parcial que genera pequenios flujos de ingresos, planear el futuro es
un concepto abstracto que no tiene demasiado sentido —uno simplemente
no tiene medios para hacer planes de vida. Uno tiene que centrarse en las
metas a corto plazo e intentar pensar en como llegar a fin de mes. Uno se
centra en el presente y vive para el aqui y el ahora. Toda solucion es tan
solo un apaiio provisional. Es un estado de provisionalidad permanente.
Alexis se crido en Larissa, que esta cerca de Volos, en Tesalia. Lleva
viviendo en Volos desde 2008. «La crisis me pill6 en Volosy, decia. Estudio
psicologia en Salonica, y realizd algunos masters en Atenas; se siente
afortunado porque no ha estado en paro desde que se licencid. «He sido uno
de los afortunados porque no he estado en el paro. Los periodos de paro han
sido solo desde que se me acababa un contrato hasta que firmaba el
siguiente». Su padre era bombero, pero ahora esta jubilado y tiene muchas
deudas. «Mi padre fue una victima de la edad de oro de los préstamos»,
como lo denomina Alexis. «Trabajaba en el sector publico y resultaba muy
facil pedir un préstamo, muchos préstamos. El pidié un montén». Ahora su
padre esta endeudado para el resto de su vida y a sus hijos no les quedara
nada para heredar. «Cuando muera mi padre, nosotros simplemente
renunciaremos a la herencia porque sera una herencia de deudas». Aunque
la situacidén es muy dificil, su familia tiene suerte, explica Alexis, porque
ninguno de los tres hijos ha tenido que afrontar el paro (su hermano también
es bombero, y el marido de su hermana es militar): nosotros no hemos
padecido esa situacion, que estresa a todas las familias de Grecia: ;qué
vamos a hacer? Tenemos deudas y al mismo tiempo nuestros hijos estan en
paro». Ahora la Unica preocupacion de Alexis es perder la casa familiar
donde todavia viven sus padres. A medida que Alexis relataba la historia de
su familia, los empleos que ha tenido y las repercusiones de la crisis en su
vida y en la de sus amigos, se sorprendia por la cantidad de detalles que
recordaba —se acordaba hasta el mas minimo detalle de cuanto dinero
ganaba en cada momento a lo largo de los ultimos cinco afios. Recordaba
cuanto ganaba cada mes, cuando empez6 a ganar menos dinero, las distintas
ocasiones en que le redujeron las prestaciones sociales, en qué empleos le



pagaban con puntualidad y en cudles no, etcétera. De repente levantd la
mirada y dijo:
(Por qué me acuerdo de todo eso? Me asusta. ;Por qué recuerdo tan claramente mis asuntos de
dinero? Antes no me preocupaba por esas cosas. Las recuerdo porque habia un debate constante
sobre la posibilidad de un recorte. Recuerdo que cada mes comprobaba si me habian recortado la
némina. En algin momento mi sueldo se redujo a 30 euros. Eso es caracteristico de la crisis. No

recuerdo cuanto dinero ganaba en 2008 y 2009, pero a partir de 2010 se lo puedo decir con
exactitud.

Cuando uno gana tan poco dinero y existe un riesgo constante de que le
recorten el sueldo, es facil que uno acabe obsesionado con los detalles de
cuanto gana en cada momento, sin darse cuenta siquiera de que lo esta.

Aunque ganaba muy poco, Alexis se sentia afortunado de tener un
empleo, del tipo que fuera. Muchos de sus amigos tienen la misma
cualificacion que ¢l, pero estan en el paro. «Da igual si ganas menos o si
ganas muy poco, a pesar de todo sientes que tienes suerte porque tienes un
trabajo. Ahora he acabado trabajando por 480 euros al mes, jy aun asi me
siento afortunado! Antes nos habria parecido deshonroso, pero ahora todo el
mundo se mata por un empleo, el que sea. Antiguamente nos burldbamos de
esos empleos, pero ahora, si alguien se entera de que hay un puesto de
trabajo, te lo dice, e incluso se presenta con la esperanza de que se lo deny.
Ese constante estado de ir corriendo en busca de unos empleos dificiles de
conseguir, de no estar nunca colocado definitivamente porque todos los
empleos son temporales, e insuficientes de por si, y de que el futuro siempre
es incierto, equivale a una provisionalidad permanente:

He llegado a darme cuenta de todos mis empleos son temporales. Nunca me he quedado sin
trabajo, pero vivo una situaciéon de provisionalidad permanente. Yo nunca he buscado la
estabilidad, porque probablemente no me gustaria, pero ahora lo que hay es precariedad. Se acaba
un proyecto, Jy qué voy a hacer ahora? Presentar solicitudes otra vez. Ayer me presenté a dos
empleos. Se ha convertido en una rutina. Después esperas a que te llamen, y te sientes afortunado
si te llaman. Lo celebras. Tan solo estas consiguiendo sobrevivir, ya no vives. No puedes
planificar nada. La situacidn se ha puesto muy mal, uno solo vive para el momento —y lo digo en
sentido negativo.

Para los damnificados de una crisis econoémica, los horizontes del futuro
se comprimen hasta el presente. «No puedes planificar nada» porque no



sabes si mafiana tendras trabajo, y mucho menos dentro de uno o dos afios.
Todo es provisional, y la provisionalidad es permanente.

En calidad de psicélogo cualificado, que ejerce precaria pero
activamente, Alexis también ha tenido ocasién de observar como
sobrellevan la crisis los demas. Resulta bastante caro acudir a un psicologo,
de modo que la gente no suele pedir ese tipo de ayuda a menos que sienta
que lo necesita de verdad. De acuerdo con su experiencia, Alexis descubrio
que la gente iba a verle porque a muchos les resultaba cada vez mas dificil
hablar de sus problemas con sus amigos, que estaban sufriendo por sus
propios motivos. No les parecia bien agobiar con sus problemas a sus
amigos cuando ellos ya estaban intentando sobrellevar los suyos propios
—«;Como podria hablar de mi dolor cuando el otro también esta
sufriendo?» De modo que la alternativa es ir a hablar con un psicélogo.
Muchos pacientes de Alexis sufrian estrés, ansiedad y ataques de panico, a
menudo vinculados con la crisis, pero también habia muchos que
experimentaban conflictos en su familia o en su pareja. Alexis se daba
cuenta de que las relaciones de pareja estaban sometidas a un gran estrés,
sobre todo cuando uno de los dos, o ambos, estaban en el paro. Pero
también se daba cuenta de que la gente empezaba a asumir la realidad de la
crisis y el hecho de que no va a desaparecer en un futuro proximo. «La
crisis no es algo temporal. Estd aqui para quedarse, y esa es la forma en que
probablemente tendremos que vivir a partir de ahora. Cada vez mas gente
esta asumiendo la situacion, muchos ya saben que las cosas son asi y que
van a seguir igual. Se dan cuenta de que la crisis es permanente y tienen que
aceptarlo les guste 0 no.»

Vergiienza y dignidad

Para mucha gente, una de las cosas mas dificiles de sobrellevar es la
vergiienza asociada a lo que se percibe como un fracaso. La sensacion de
verglienza era particularmente acusada en el caso de Sebastiano, el
pastelero cuya empresa en Sicilia habia quebrado, y cuyo intento de forjarse
una nueva etapa profesional abriendo una tienda en Roma les habia dejado
a ¢l y a su familia sin un céntimo. Cuando regreso a su pueblo de Sicilia,



Sebastiano era un hombre destrozado, que preferia quedarse en casa y ver la
television antes que tener que afrontar a sus vecinos y explicarles lo que
habia salido mal. A los 61 afios, siente que ya todo esta perdido. Siente que
la crisis seguira afectandole hasta que se muera, que su vida se la ha tragado
la crisis y solo es capaz de ver un final sin dignidad. «Si uno piensa todos
los dias en la situacion, como hago yo, siempre pienso: ;es posible que en
el resto de paises del mundo la gente pueda recuperarse y seguir adelante
con dignidad, no digo hacerse rica sino seguir adelante con dignidad,
mientras que en Italia es imposible? Si esta crisis tiene un final, sera
después de que yo me muera, otros quince afos seguro, y para entonces yo
ya me habré muerto hace tiempo y sera duro.» Vivir con la vergiienza del
fracaso es duro, pero lo que verdaderamente deprime a Sebastiano es la
perspectiva de morir sin dignidad.

Mania también tiene que lidiar con la sensacion de verglienza. Tiene 70
afos, vive en Atenas y tiene una hija de mas de treinta afios que esta en el
paro. Hace diez afios Mania perdié a su marido. Se jubil6é en 2007 y tenia
una buena pension después de trabajar muchos afios en el sector publico —
hasta que, por supuesto, lleg6 la crisis. Le recortaron varias veces el importe
de su pensiodn, le subieron los impuestos y establecieron un nuevo impuesto
sobre bienes inmuebles, y de repente se vio en la imposibilidad de
arreglarselas. «No era capaz de estar al dia. En el aspecto econdmico
practico, no podia arreglarmelas y me encontré en una situacion de
verdadera pobreza». Iba sumiéndose en las deudas, no podia pagar las
facturas, y se sentia abrumada por la sensacion de vergiienza:

Y entonces aparecio la vergiienza. La peor sensacion era una vergiienza ilimitada y una sensacion
insoportable de que no habia salida. Econémicamente era incapaz de arreglarmelas. Algunos
amigos me echaron una mano con las finanzas —una amiga mia se dio cuenta de que yo estaba en
un atolladero y moviliz6 a alguna gente que podia ayudarme. De alguna forma me brindaron la
oportunidad de afrontar el problema, de pagar algunas facturas y saldar las deudas de los
préstamos y las tarjetas de crédito, y otras cosas, ya no me acuerdo de cuales. Si pagaba las
deudas y los gastos cotidianos no me quedaba dinero para tabaco, ;y como explico yo eso? Y
recuerdo que asi fue como empecé a sentir algo que solo puedo calificar asi: vergiienza.
Vergiienza. Algo parecido a lo que siento ahora, porque me equivoqué al estimar mis propias
capacidades, me faltdé perspectiva y planificacion respecto a todo este asunto. No tendria que
haber sido tan inmadura respecto a mis finanzas, fue culpa mia, tendria que haber planificado para
el futuro. Por ejemplo, cuando pienso que no puedo ni echarle una mano a mi hija. Y asi han
seguido las cosas, con gran pena.



Mania, deprimida y abrumada por la verglienza, vio como poco a poco
iba aislandose de sus antiguas amistades. Surgieron nuevas divisiones en
funcién de quién habia perdido qué —unas amistades basadas en la
experiencia compartida de las pérdidas materiales. «Yo evitaba algunos
grupos de amigos, viejas amistades que yo sabia que vivian con un nivel de
comodidades distinto. Hablaban en teoria sobre todo lo que esta pasando,
pero no lo habian sufrido en carne propia.» Incluso su relacion de pareja se
vio afectada, y eso fue lo mas doloroso de todo. «Me senti completamente
destrozada cuando la crisis econdomica afectd a mi relacion de parejay,
contaba. «Fue la degradacion personificada, por parte de una persona tan
cercana, y de la que pensaba que juntos podiamos afrontar cualquier cosa
que nos ocurriera en la vida, y de repente te separas cuando recibes una
carta que dice: lo siento mucho, te he querido profundamente, me lo he
pasado muy bien, han sido los mejores afios de mi vida, pero por desgracia
soy incapaz de soportar el estrés economico.»

Alternativas

No todo el mundo vive una crisis y reacciona ante ella como Sebastiano y
Mania. Algunos ven la crisis como una oportunidad de hacer algo diferente,
de crear un nuevo conjunto de relaciones y practicas que sean el reflejo de
una serie de valores distintos. Vaggelis es una de esas personas. En 2006
regresO a Grecia desde el Reino Unido, donde habia estado estudiando para
ser técnico informatico. Nunca quiso desarrollar una carrera profesional
ortodoxa, trabajando en una empresa: «No queria trabajar para otro que se
hiciera rico a mi costa, no queria formar parte de algo que no expresara
quién soy, ni trabajar en algo que me aburriera, simplemente para
sobrevivir. Queria utilizar mis conocimientos técnicos, pero no para algo
que fuera exclusivamente comercial o con animo de lucro: queria que
tuviera una dimension socialy. Vaggelis se convirtio en uno de los
miembros fundadores de TEM, la Red de Intercambio y Solidaridad —un
sistema de comercio local que surgi6 en Volos en 2010 a raiz de la crisis. La
red utiliza su propia moneda local, denominada TEM, que se utiliza para



intercambiar bienes y servicios. La ética de TEM se hacia eco de las
convicciones del propio Vaggelis, y €l se volco en el proyecto:

Era un trabajo a tiempo completo, y sigue siéndolo. Pero uno no se gana necesariamente la vida
haciendo ese tipo de cosas. Se puede conseguir, pero no es facil. Muchos de los que participan en
iniciativas sociales como TEM lo hacen en su tiempo libre; tienen otro empleo con el que pagan
las facturas. Pero eso puede crear sus propios problemas. Yo queria encontrar la forma de
ganarme la vida con ese trabajo para poder dedicarle todo mi tiempo y mis energias. Ahora
estamos intentando abrir un taller de reparaciones donde todo el mundo aprenda a reparar sus
propios equipos. No vamos a arreglarle las cosas a la gente, les vamos a ensefiar a arreglar sus
propias cosas para que asuman el control de la situacion y no tengan que depender de expertos
que cobran 50 euros por pulsar dos botones. También es una forma de ayudar al medio ambiente
gracias a que se evita tirar cosas a la basura, y a que se desarrollan practicas econdmicas
alternativas. En esta organizacion no hay jefes: todo el mundo trabaja en equipo y cobra lo
mismo.

Vaggelis reconoce que tiene la suerte de poder perseguir sus sueiios, por
el procedimiento de volcarse en la construccion de una comunidad
alternativa como TEM, un privilegio por el que estd en deuda con sus
padres, tal y como ¢l mismo reconoce: «Tuve mucha suerte porque mis
padres me brindaron la posibilidad de elegir, de plantearme lo que queria
hacer con mi vida. Me dijeron que buscara algo que me hiciera sentir a
gusto y feliz. Y de verdad que se lo agradezco». Sus padres eran
trabajadores del sector publico, ahora jubilados, a los que les recortaron sus
pensiones casi a la mitad, pero lograron afrontar su situacion porque de
todas formas nunca gastaron demasiado —nunca quisieron comprar ropa
cara, y tampoco viajaban mucho. Pidieron un préstamo hace treinta afios
para comprarse una casa, pero lograron amortizarlo. «No tienen ahorros,
pero tampoco tienen deudas.» De forma que la familia de Vaggelis no esta
agobiada por las deudas, y sus padres no tienen problemas para pagar las
facturas. Dejaron que Vaggelis actuara libremente de acuerdo con sus
convicciones, que se centraban en la idea de crear una red de intercambio
ajena a la mentalidad del endeudamiento.

«En general, yo considero que el sistema del endeudamiento es
inmoral», explicaba Vaggelis. «Es como darle caramelos a la gente, o0 como
traficar con drogas. Asi fue como empez6 la crisis. Prestan dinero a la
gente, que ha interiorizado la idea de que puede comprar cualquier cosay.
Para Vaggelis lo importante es cambiar esa mentalidad, y por eso ha



invertido sus energias en crear TEM. Para ¢él, la solidaridad era igual de
importante que crear un sistema alternativo de intercambio:

Queriamos que la gente cambiara de mentalidad y fuera capaz de concebir una economia mas
justa. Esta red le proporciona a la gente cierto alivio econdmico, pero también les da la
posibilidad de ver las cosas de una forma totalmente diferente. Es una economia del «héagalo usted
mismo» que no requiere de una autoridad. Alli la gente empez6 a trabar amistad, empezaron a
trabajar juntos, empezaron a hablar de construir una estructura compartida, empezaron a pensar
colectivamente en cémo lograr que las cosas funcionen. Es mas que una unidad —Ia unidad no es
mas que una herramienta. Es una red de personas, una estructura de interaccion.

Vaggelis, el activista comprometido, es optimista respecto al futuro. «En
general, yo soy una persona optimista», explica. «Si no ocurre nada
excepcional, como un desastre medioambiental, yo siempre soy positivo
porque siempre hay una alternativa, una solucion incluso para la gente que
ha perdido sus suefios y sus valoresy.

Mientras que Vaggelis ve la crisis como una oportunidad de crear un
nuevo conjunto de relaciones sociales y de cambiar la forma de pensar de la
gente, otros buscan soluciones de un caracter mas individual. Yorgos tiene
35 afios y se crid en Atenas; sus padres y su hermana siguen viviendo alli.
Su hermana estudié en Italia y volvid a Atenas para trabajar. Al principio
las cosas le iban bien, pero cuando estallo la crisis ella se quedo en el paro,
y ahora vive con sus padres. Yorgos intuyd muy pronto que las cosas iban a
ponerse feas y decidio marcharse de Atenas: «yo me lo olia. Estaba en el
aire. Me marché muy al principio». Viajo mucho antes de decidirse a
comprar unos terrenos en Pelién. Aprendidé a cultivar la tierra y a ser
autosuficiente después de visitar, vivir y trabajar en distintas
ecocomunidades de todo el mundo. Sin embargo, ¢l insiste en que no forma
parte de una comunidad —mas bien ¢l decidi®6 comprar una pequeiia
parcela en Pelion y cultivarla a titulo individual. Otras personas con una
mentalidad similar hicieron lo mismo, a su manera y por sus propios
motivos, pero no como parte de un movimiento colectivo. «Tengo mi vida
aqui, mi huerto, mi caballo, mis gallinas, mis dos perros, un gatito, mis
arboles frutales, soy autosuficiente», dice con sencillez y orgullo.

En el pueblo nos recibieron con los brazos abiertos. Yo no fui el primero en llegar —otros

vinieron antes que yo. Al principio los lugarefios sentian curiosidad, e incluso cierta desconfianza,
por nosotros, y nosotros teniamos un aspecto un tanto extremo. Pero también nos ayudaron



mucho. Y nosotros no queriamos causarles problemas. Logramos crear una relacion bastante
buena. Les hicimos ver que habiamos elegido este lugar porque nos encantaba. Nosotros no
nacimos ni nos criamos aqui, lo que también significa que no estabamos aburridos de este lugar y
deseando marcharnos. Elegimos venir a este lugar. Ahora aqui hay aproximadamente diez
hogares, algunos viven aqui con sus familias, y sus hijos van al colegio del pueblo.

Al igual que Yorgos, algunos llegaron antes de que empezara la crisis,
pero cuando estallo la crisis y se fue agravando a partir de 2008, fue
llegando mas gente y empezd a cultivar pequeias parcelas de los
alrededores. Venian por sus propios motivos, pero se ayudaban
mutuamente: «Si alguien necesita ayuda, le ayudamos. A veces dos o tres
personas se ponen de acuerdo para trabajar juntas y ayudarse unas a otras, y
ya estay». Yorgos produce mas de lo que necesita, y vende huevos, queso y
leche para ganar algo de dinero. Lleva una existencia espartana: «No tengo
electricidad, y no pago agua porque viene del manantial», pocos gastos, sin
familia. Esta solo, es practicamente autosuficiente y esta satisfecho. En vez
de intentar labrarse una carrera en una economia que estaba derrumbandose
a su alrededor, Yorgos eligié volver a la tierra, marcharse de la metrépolis
urbana donde se habia criado y donde aiin vive su familia, y construirse una
nueva vida en el campo, lo que le permite controlar, en la medida de lo
posible, los parametros de su propia existencia. Vive al dia, conforme a los
ritmos naturales de la vida rural, y no le preocupa el futuro. «No me
preocupo por el futuro porque quiero vivir el presente. Pase lo que pase, yo
saldré adelante. Hace un par de afios tuve una neumonia y por suerte un
vecino venia por aqui a atenderme y a cuidar de los animales. No me pasé
nada». Yorgos no votd en el referéndum —«el referéndum fue un chistey.
Ahora su mundo es su parcela y su pueblo, y estd feliz con su vida. «He
hecho realidad mi suefio, eso me basta por el momento.»

Conclusion

Hemos examinado algunos fragmentos de la vida de los més perjudicados
por la crisis econdmica, de los que han acabado en el paro o subempleados,
de los que han sido despedidos de su trabajo y se han visto arrastrados al
trabajo en precario, luchando por sobrellevar un cambio repentino y



dramatico de las circunstancias que les ha obligado a replantearse sus vidas
y sus relaciones con los demas. Nos hemos centrado en la realidad vivida
de la crisis —en como las personas experimentan la crisis, en lo que
significa para quienes la viven, en sus sentimientos de enfado, decepcion y
desesperacion, y en su forma de reaccionar ante el repentino cambio de sus
circunstancias. Las experiencias que hemos destacado aqui arrojan algo de
luz tanto sobre la naturaleza del sufrimiento en general como en los tipos
especificos de sufrimiento que ha generado la crisis econdmica en Europa.
A través de las vidas de esas personas podemos hacernos cierta idea de lo
que significa el sufrimiento como forma de estar en el mundo —no como
estado de animo sino como una forma de estar en la que se entreteje un
cimulo de sentimientos negativos, creando un punto de vista sobre el
mundo que resulta deprimente, descorazonador y esta lleno de tristeza y
desesperacion. También vemos lo que significa decir que el sufrimiento es
relativo: sufrir penalidades nos sensibiliza a la adversidad, y desde ese
nuevo punto de vista se percibe la penuria que nos rodea como nunca la
habiamos visto antes. Puede que nuestra situacion sea desoladora, pero la
situacion de otros a menudo se nos antoja peor. Precisamente porque el
sufrimiento estd tan generalizado en la vida cotidiana y asume tantas
formas, generalmente queda por debajo del radar de los profesionales, ya
sean de la medicina o de los servicios sociales. Pero, como ilustran una y
otra vez las historias de estas personas, el sufrimiento condiciona
enormemente la forma de vivir de la gente. No solo puede resultar
profundamente doloroso y angustioso para las personas, sino que también
puede envolverles en un tejido afectivo que condiciona su punto de vista
sobre la vida, tensa sus relaciones con los demas, socava su motivacion y
destruye su autoestima.

Aunque las experiencias relatadas aqui manifiestan todas esas
caracteristicas generales del sufrimiento, también presentan algunos rasgos
que son especificos de la crisis econdmica en Europa; vamos a destacar
algunos:

1. En este contexto el sufrimiento va acompafiado de mucho enfado y
resentimiento hacia los politicos y las élites politicas, que se perciben



como colectivos distantes, que no son de fiar, incapaces de
comprender la vida de la gente corriente y que se muestran
condescendientes con ella («se creen que somos tontos»). Esos
sentimientos eran particularmente acusados en Grecia a raiz del
referéndum y de la capitulacion del Gobierno ante los acreedores («el
referéndum fue un chiste»), pero también en Italia se daba ese mismo
tipo de enfado y de resentimiento.

2. El sufrimiento a menudo se caracteriza por una tristeza profunda y
omnipresente asociada con el hundimiento de los suefios y la pérdida
de cualquier sentido de la esperanza respecto al futuro. La vida
parece haberse atascado, congelado en el tiempo, y a veces no existe
ninguna manera factible de seguir adelante.

3. Algunas personas se vuelven hacia adentro, se refugian dentro de si
mismas y de sus hogares, que se convierten en un escudo protector y
al mismo tiempo en una trampa. En algunos casos se recluyen en el
silencio y se aislan de los contactos con los demads, porque
sencillamente mantener ese contacto le resulta demasiado doloroso,
mientras que en otros casos se vuelcan en proyectos de
autosuperacion personal. Pero en ambos casos renuncian a la idea de
una accion colectiva como forma de responder a su situacion.

4. En el caso de las personas que han perdido su trabajo, llenar el tiempo
desocupado es uno de los desafios mas dificiles. Los dias parecen
alargarse indefinidamente y las personas se esfuerzan por encontrar
alguna forma de que pasen las horas. Ver la television o realizar
constantemente pequefias tareas en casa puede ayudar a pasar el
tiempo, pero a menudo también estan asociadas a la amargura y la
humillacién. Aunque indudablemente el problema de llenar el tiempo
desocupado y de transformar el significado mismo del tiempo para
quienes han perdido su empleo no es especifico de la crisis
econdmica en Europa (también era un rasgo esencial de la vida de los
parados de Marienthal), en las circunstancias actuales ha adquirido
sus propias y peculiares inflexiones.

5. Para quienes buscan trabajo o estain empleados en precario, la
provisionalidad se ha vuelto permanente. Uno esta constantemente



buscando trabajo y todo es temporal, provisional. No es posible
planificar nada porque uno no sabe si mafiana va a tener un empleo,
por no hablar de dentro de un afio o dos.

6. La vergiienza y la pérdida de la dignidad estin entre los aspectos mas
dolorosos del sufrimiento —Ia vergiienza de verse endeudado, de ser
incapaz de pagar las facturas sin pedir ayuda a los demas, de ser
incapaz de enfrentarse a los demas y explicarles por qué la vida de
uno se ha venido abajo. La vergiienza le despoja a uno de su
dignidad, y verse privado de la dignidad puede ser la experiencia mas
dolorosa de todas.

Por supuesto, al destacar estos aspectos no pretendemos afirmar que con
ellos lo abarcamos todo: hay incontables maneras en las que las personas
experimentan la crisis econdmica, y cualquier intento de plasmarlo
necesariamente hard hincapié en algunas experiencias y emociones a
expensas de otras. Pero unicamente sumergiéndonos en la vida de los
demas, entrando en su mundo y escuchando atentamente lo que dicen
seremos capaces de comprender las consecuencias de la crisis econdmica en
la vida real, entender como sobrellevan las personas los cambios radicales
en las condiciones econdmicas de sus vidas, y ver como esos cambios
trastocan su mundo y dan lugar a experiencias que son dolorosas y al
mismo tiempo debilitadoras. Muchos pueden vivir esas experiencias de una
forma personal, ya sea padeciéndolas en silencio o convirtiéndolas en
proyectos de autosuperacion personal. Pero los sentimientos acumulados de
sufrimiento y enfado también pueden encontrar su expresion en formas
colectivas e impredecibles, sobre todo cuando a las personas se les brinda la
oportunidad de hacer oir su voz, como en las elecciones o en un
referéndum. Porque los procesos politicos de ese tipo tienen que ver tanto
con los sentimientos y las emociones como con la razon y los intereses de
cada cual, y cuando los sentimientos fuertes se alian con una profunda
desconfianza y con un resentimiento creciente hacia las €lites politicas, los
resultados pueden ser particularmente desestabilizadores. Los resultados
politicos que pueden parecer sorprendentes o incluso incomprensibles desde
el punto de vista de las élites politicas que habitualmente contemplan el



mundo social desde arriba y estdn desconectadas de las experiencias y las
emociones cotidianas de la gente cuya vida dista mucho de la de dichas
¢lites, pueden antojarsenos menos sorprendentes cuando las contemplamos
en funcién de la realidad que vive la gente. Comprender el sufrimiento de
los demdas es un elemento indispensable para poder reflexionar sobre el
impacto de la crisis economica en la vida de la gente, pero también es
esencial si queremos entender los dramaticos trastornos que sacuden el
establishment politico y que estan poniendo patas arriba muchas
convicciones que en Europa y en otras partes del mundo hoy en dia se dan
por descontado.
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CAPITULO 8

EL TALON DE AQUILES: LA IDENTIDAD
AMBIVALENTE DE EUROPA

Manuel Castells

Introduccion: por qué es importante la identidad europea

Después de la constitucion del Banco Central Europeo en 1998, de la
creacion del euro en 1999, y del control cada vez mas estricto de la
Comision Europea sobre las politicas econdmicas nacionales, la Union
Europea se convirtid, a todos los efectos y propositos, en una sola
economia, aunque con disparidades internas disfuncionales. Incluso las
economias de los paises de la UE que no pertenecen a la eurozona, como el
Reino Unido, Suecia y Dinamarca, estan profundamente entrelazadas con la
economia de la UE en general. Aparte de la dimension econdmica, los
paises de la UE estan enmarafiados en una red de relaciones institucionales,
sociales y politicas que han ido aumentando de magnitud y complejidad a lo
largo de los afios, a medida que nuevos paises iban incorporandose a la UE,
y a medida que las instituciones europeas ampliaban el dmbito de sus
actividades. A pesar de esa profunda interrelacion de todos sus paises
miembros, el terreno sobre el que se asienta la UE ha demostrado ser mas
inestable de lo que creian los europeos, como ha demostrado claramente la
crisis en el seno del Reino Unido que dio lugar al brexit.

Mientras la Unidon Europea fue un juego de suma positiva, en el que
todos ganaban (algunos en términos econOmicos, otros en términos
politicos, otros en términos tecnoldgicos y otros en términos sociales) sin
sacrificar ni demasiada identidad nacional ni demasiada soberania politica,
las crisis de transicidon eran absorbidas por los propios paises. Por supuesto,
la Comision Europea nunca ha sido muy popular, y su arrogancia
burocratica no hacia mas que empeorar las cosas. Independientemente de



cuanto poder real tenga o vaya a tener Bruselas, la Unién Europea como tal,
y otras instituciones supranacionales (como la OTAN, la Organizacioén
Mundial del Comercio o el Fondo Monetario Internacional), le han
arrebatado sustanciales areas de soberania a los Estados europeos. Tampoco
es que los Estados-nacion estén desapareciendo. Pero se han convertido en
nodos de una red de instituciones politicas mas amplia: nacionales,
regionales, locales, no gubernamentales, connacionales e internacionales.
Europa esta gobernada por un Estado en red de soberania compartida y por
multiples niveles e instancias de toma de decisiones negociadas (Castells
2003). Asi pues, por un lado, la unificacién de Europa es un complejo
proceso de transicidbn econdémica, tecnoldgica y cultural que crea
innumerables problemas y resistencias, y al mismo tiempo nuevas
oportunidades para el crecimiento econdmico y la cooperacion. Por otro
lado, el sistema politico encargado de gestionar la transicion esta cada vez
mas desconectado de las raices sociales y culturales en las que se basan las
sociedades europeas. En otras palabras, la tecnologia es nueva; la economia
es global; el Estado es una red europea, en negociacion con otros actores
internacionales; mientras que la identidad de la gente es nacional, o incluso
local y regional en muchos casos. En una sociedad democratica, ese tipo de
disonancias politicas cognitivas puede llegar a ser insostenible. Mientras
que integrar Europa sin compartir una identidad europea fue una propuesta
factible cuando todo iba bien, cualquier crisis importante, en Europa o en
un determinado pais, desencadena unos efectos adversos potencialmente
graves.

La crisis financiera de 2008 y las desacertadas politicas de austeridad
promovidas por Alemania y la Comisién Europea invirtieron la senda hacia
la prosperidad que habia allanado el camino al paneuropeismo institucional
y cultural. Ademas, el caracter cada vez mas multiétnico de la mayoria de
los paises europeos, y la aparicion de nuevos tipos de peligros geopoliticos
(como, por ejemplo, el nacionalismo y el fundamentalismo por parte de los
excluidos y los marginados de la nueva economia), ha afiadido una tension
considerable a lo que se suponia era un proyecto europeo integrado para la
creacion de una humanidad satisfactoria en este rincon del planeta. Sin
embargo, la experiencia de los Gltimos afos revela que la constriccion de



Europa es un proceso incierto que en ultima instancia depende de lo que
hagan los europeos. Por supuesto, el término «europeos» es la parte
complicada de la ecuacion. Porque ;quiénes son los europeos?

La reaccion de los paises del norte de Europa contra el rescate de los
paises del sur puso de manifiesto los limites de la solidaridad cuando no
existe un minimo de identidad comun (Elliott y Atkinson 2016). El aspero
debate sobre el brexit en el Reino Unido, con una importante resistencia
contra la inmigracion procedente de la UE como punto central, mostro los
limites de la integracidon sociocultural y la resistencia de la base popular a
un mercado laboral unificado (MacShane 2016). Asi pues, una identidad
europea compartida parece ser uno de los requisitos para una Union
Europea sostenible. Pero ;qué entendemos por tal identidad? ;Y qué
sabemos sobre la existencia o inexistencia de una identidad europea?

;Qué es la identidad europea?

En aras de la claridad, yo entiendo la identidad como un conjunto de
valores que aportan un significado simbolico a la vida de la gente por el
procedimiento de reforzar su individualidad (o su autodefinicion) y su
sensacion de pertenencia a una comunidad de referencia. Por supuesto, las
personas pueden tener diversas identidades segun las distintas esferas de su
existencia: uno puede sentirse portugués, socialista, catdlico, mujer, y todas
esas identidades pueden solaparse sin mayores contradicciones. Cual de
ellas es dominante depende de la fase de la existencia y del ambito de
actividad.

La 1dentidad europea seria el conjunto de valores que aportan un
significado compartido a la mayoria de los ciudadanos europeos por el
procedimiento de hacer posible que sientan que pertenecen a una cultura y a
un sistema institucional inconfundiblemente europeos que les parece
deseable como algo legitimo y que vale la pena. ;Cuales podrian ser las
fuentes de tal identidad? (Green 2015). En primer lugar, es esencial saber lo
que no es identidad europea. No es una «civilizacion» basada en la religion,
ni en la historia pasada, ni en un conjunto de «valores occidentalesy
supuestamente superiores. Los paises europeos se han pasado muchos



siglos (en particular el siglo pasado) matandose entre si, de modo que la
nocion de una historia compartida tiene una connotacion siniestra (Fontana
1995). La religion (es decir, el cristianismo) es una fuente impensable de
identidad comun, dado que los paises europeos han establecido la
separacion entre la Iglesia y el Estado, sobre todo en este momento
historico, cuando las religiones no cristianas (por ejemplo el islam) estan
creciendo rapidamente en la Union Europea, tanto entre sus minorias
¢tnicas como en los paises que han solicitado el ingreso en ella (Turquia,
Bosnia-Herzegovina, Albania). El idioma, una de las fuentes mas
importantes de identidad compartida, estd por supuesto excluido como
fuente comun de una identidad europea, aunque mas adelante argumentaré
que para la construcciéon de una identidad es esencial un determinado
enfoque del idioma. La identidad nacional como identidad europea también
es imposible, por definicion. Las naciones y los Estados-nacion no van a
desvanecerse.

De hecho, van a crecer y a convertirse en importantes fuentes de
identidad colectiva, méas que nunca, a medida que las nuevas naciones,
anteriormente dominadas, salgan a la luz (Catalufia, Pais Vasco, Galicia,
Escocia, Gales, Valonia, Flandes, etcétera), y a medida que unos
movimientos nacionalistas fuertes reafirmen sus derechos en la arena
publica en contra de la sumision de la nacion al Estado europeo. Parto del
presupuesto de que en un futuro inmediato, Europa no sera una
construccion federal similar a Estados Unidos. No va a haber un Estado
europeo unificado que sustituya y anule los actuales Estados-nacion. La
identificacién con una construccidn politica, como el Estado, no puede ser
una fuente de identidad, lo que por consiguiente elimina la opcion de un
«nacionalismo europeo» equivalente al «nacionalismo estadounidense». La
identidad nacional estadounidense surgi6 de una nacion multicultural de
inmigrantes. Pero si Estados Unidos fue capaz de combinar unas
identidades culturales y €tnicas fuertes con una identidad estadounidense
igualmente fuerte fue debido a que era una nacion de inmigrantes en un
continente vacio (o semivaciado de sus poblaciones autoctonas por medio
de la fuerza). No ocurre lo mismo con Europa. Pero si resulta relativamente



facil saber lo que no es identidad europea, resulta mas discutible saber si
existe una, y cual es o podria ser.

JOué sabemos sobre la identidad europea?

Voy a diferenciar mi analisis entre dos conjuntos de informaciones: por un
lado, la informacién sobre autoidentificacion que ofrecen distintas
encuestas representativas, y principalmente por el Eurobarometro de la
Comision Europea, la tnica base de datos que permite comparaciones entre
paises y entre afios; y por otro lado, los andlisis que surgen de las
investigaciones académicas.

El sentimiento de identidad europea en contraste con las identidades
nacionales, regionales y locales

Las evidencias disponibles (véase el Apéndice al final de este capitulo)
pueden resumirse de la forma siguiente:

 Hay coexistencia entre la identidad europea y las identidades
nacionales, regionales y locales.

» La identidad europea es la mas débil entre las distintas identidades de
base territorial.

* Mientras que una mayoria de ciudadanos se sienten tanto nacionales
como europeos, una minoria sustancial se siente inicamente nacional,
mientras que tan solo un grupo minusculo se declara principalmente
europeo.

» La fortaleza de la identidad europea varia a lo largo del tiempo. Fue
aumentando gradualmente hasta 2008, pero la identidad nacional se
hizo primordial en la mayoria de los paises tras la crisis econdmica.

 Hay una considerable variacion entre paises en términos de la
importancia relativa de la identidad nacional respecto a la identidad
europea. Los britanicos (en realidad los ingleses, pero no los
escoceses, ni los norirlandeses, ni los galeses) son claramente los mas



nacionalistas de entre todos los europeos, y su antieuropeismo se ha
ido acentuando a lo largo del tiempo, lo que ha obligado a celebrar un
referéndum sobre la permanencia en la UE, dando lugar al brexit. Los
paises escandinavos manifiestan una actitud euroescéptica entre la
mayoria de sus ciudadanos. Suiza y Noruega no son miembros de la
UE y estan contentos de seguir asi.

* En conjunto, la identidad europea es una identidad débil. Y su
debilidad la hace vulnerable a cualquier perturbacion importante en la
Unidn Europea, ya sea economica, geopolitica o migratoria.

El debate sobre la identidad europea entre los expertos

El papel de la identidad en la Union Europea ha sido el tema de un
acalorado debate desde su fundacion. Recordemos que la Comunidad
Europea se cred tras la Segunda Guerra Mundial para poner fin a la
violencia traumatica y al sentir nacionalista que habian arrasado el
continente a lo largo de los siglos, y que habian dado lugar a matanzas
masivas y a una destruccion generalizada durante el siglo XxX. Aunque la
Comunidad Europea tenia sus raices en el proyecto €tico de poner fin a las
guerras dentro del continente, también era un proyecto defensivo para
contener el nacionalismo, mas que para superarlo. Aunque el ntcleo de la
actual Uniéon Europea se construyd sobre los cimientos econdmicos
establecidos en virtud del Tratado de Maastricht, ha habido numerosos
esfuerzos complementarios para fomentar la solidaridad y reducir las
barreras entre los ciudadanos de los Estados europeos, como la creacion del
programa Erasmus para impulsar los intercambios entre estudiantes
universitarios, y el territorio Schengen, libre de fronteras interiores, para
facilitar los viajes sin interrupciones dentro de la mayor parte de los paises
de la UE. También ha habido numerosos programas culturales, como el de
las «Capitales Europeas de la Cultura», que designa una ciudad cada afio, o
el Programa de la Europa Creativa, que financia las iniciativas culturales
mas innovadoras. A pesar de estos esfuerzos, la idea de una identidad
paneuropea sigue siendo fragil, y entre la comunidad de expertos sobre la



Union Europea hay muy poco consenso sobre la relevancia de la identidad
europea o sobre los factores que contribuyen a su fortaleza o su debilidad.
Como menciondbamos anteriormente, desde 2008 Europa se ha visto
especialmente puesta en entredicho a raiz de la crisis financiera mundial,
que ha astillado la unidon econdémica. Dado que la carga de la crisis se
repartid de forma desigual entre los Estados miembros, introdujo una
sustancial tension y division entre los paises con crisis de deuda soberana,
vinculada a las turbulencias financieras, y los que en ultima instancia se
hicieron responsables de un rescate. Esa division también se refleja
geograficamente en las divisiones entre los Estados del norte de Europa,
que salieron de la crisis relativamente indemnes, y los Estados del sur, que
todavia tienen dificultades para recuperarse. La xenofobia va en aumento
entre una minoria sustancial de europeos, que apoyan a los partidos
politicos nacionalistas de extrema derecha contrarios a la Unidn, sobre todo
en Francia, Austria, Paises Bajos, Dinamarca y Finlandia. Las evidencias
disponibles revelan que la fractura de la base econdomica de la Union
Europea posteriormente también ha tenido efectos en la identidad europea.
Las conclusiones de los estudios académicos sobre la identidad europea,
con unas pocas excepciones, parecen converger con las principales
conclusiones que resumia anteriormente sobre la base de mi propio andlisis
de las fuentes, a saber: (1) la identificacion en Europa estd dividida; la
mayoria de los europeos afirman tener tanto una identidad nacional como
una identidad europea; y (2) la identidad nacional tiende a prevalecer sobre
la identidad europea. Sin embargo, no todos los ciudadanos comparten por
igual la identidad europea. Aparentemente numerosos factores
sociodemograficos influyen en que una persona se identifique o no como
europeo, y con qué intensidad. En general, esos indicadores estan
relacionados con sus experiencias de los cambios econdmicos, politicos y
sociales dentro de Europa. Los europeos que experimentan unas relaciones
transnacionales mas estrechas a lo largo de su vida tienen mas probabilidad
de considerarse europeos; quienes no las experimentan tienen mayor
probabilidad de considerar a la UE como un lugar distante donde se atiende
al interés de los negocios y no a los suyos propios. En términos de
indicadores demograficos, los proeuropeos son quienes tienen la



oportunidad y, al mismo tiempo, la inclinacién de viajar a otros paises,
hablan otros idiomas y habitualmente interactian con personas de otras
sociedades (Fligstein 2008, p. 126). Los proeuropeos figuran entre los
grupos socioecondmicos mas altos de la sociedad, viajan y viven en otros
paises europeos, y hablan dos o tres lenguas extranjeras en su trabajo.
Cuando son jovenes, viajan al extranjero para aprender idiomas, por
turismo o por trabajo (Fligstein ef al., 2012, p. 109). Son los principales
beneficiarios materiales de la integracion europea. Existe una estrecha
correlacion entre un estatus social elevado y el sentimiento de ser europeo.
Esa asociacion es mas intensa en el caso de las ¢€lites sociales, de modo que
no seria extravagante decir que sentirse predominantemente europeo, por no
decir «ciudadano del mundo», es un atributo de una clase social alta. Eso
explica la correlacion contraria, entre sentirse explotado y marginado y
sentirse natural de un pais y no europeo.

De hecho, los que carecen de oportunidades o de interés para interactuar
con sus homologos de toda Europa tienden a aferrarse a su identidad
nacional, y ven a la UE como un lugar que socava la nacién. De hecho, la
amenaza de verse privado de derechos por la globalizacion en Europa se
manifiesta en la amenaza de la identidad paneuropea. Las personas que se
sienten amenazadas por la integracion europea suelen ser trabajadores
manuales y del sector servicios, son mayores, y tienen menos
probabilidades de conocer otros idiomas. Es mas probable que recuerden
quién estaba en qué bando durante la Segunda Guerra Mundial, tienen una
vision menos favorable de los habitantes de los paises vecinos y tienen unas
ideas politicas conservadoras, que sostienen que la nacion es la categoria
mas importante (Fligstein et al. 2012, p. 110). En general, los hombres
tienen mas probabilidades de considerarse principalmente europeos que las
mujeres; quienes se identifican como personas de derechas tienen menos
probabilidades de hacerlo (Fligstein 2008, p. 145). A nivel nacional, los
ciudadanos del Reino Unido son algunos de los mas nacionalistas en su
identidad politica colectiva, mientras que los alemanes son los mas
energicos partidarios de una mayor union politica europea (Fligstein 2008,
p. 136). Me atrevo a conjeturar que los britanicos se acuerdan de las
guerras, mientras que los alemanes estan intentando olvidarlas.



A pesar de estas tendencias generales, los datos sugieren que para la
mayoria de los europeos la identidad es un concepto elastico e hibrido. La
inmensa mayoria de los ciudadanos de los paises europeos son «europeos
situacionales», que a veces se consideran europeos y, en las condiciones
adecuadas, lo sittian por encima de su identidad nacional (Fligstein 2008).

Ademas de estos indicadores sociales, hay que tener en cuenta otras
fuentes potenciales de identidad europea. Desde el punto de vista de los
propios europeos, los estudios han revelado que los entrevistados
consideran que los valores democraticos (el 40,8 por ciento), la geografia
(el 26,6 por ciento), la proteccion social (el 26,4 por ciento), la historia
comun (el 22,5 por ciento) y la cultura comun (el 21,6 por ciento) son los
factores mas importantes para la sensacion de identidad europea.
Curiosamente, el espiritu emprendedor y el legado religioso no se
consideraban tan importantes (Fuchs y Schneider 2011). La creacion de
medios de comunicacion paneuropeos se ha identificado como un factor
crucial para el desarrollo de la identidad europea. Sin embargo, el encuadre
real de Europa en el ambito de los canales mediaticos més vistos en Europa
va en contra de esa dindmica. El analisis de los asuntos europeos tiende a
asumir el color de los medios nacionales: aunque la cobertura sobre Europa
ha aumentado, a menudo se ve mas a través del filtro de los debates
nacionales y de la autoimagen que de un filtro europeo (Fligstein 2009;
Corcoran 2011; Thiel 2011). La memoria compartida también se ha
identificado como un factor potencialmente importante en el proyecto de la
identidad de Europa (Green 2015). La experiencia compartida de la
Segunda Guerra Mundial, el recuerdo colectivo de los horrores de la guerra
y el compromiso de evitar otra masacre a través de la integracion pueden
contribuir a consolidar la identificacion transnacional entre los europeos,
aunque los estudios sobre esta cuestion son en su mayoria tedricos (Bottici
y Challand 2013).

A veces se sefiala la economia como un factor crucial en la formacion de
la identidad, aunque aparece con menor frecuencia de lo que cabria esperar
en la literatura posterior a la crisis. Verhaegen et al. (2014) concluyen que la
percepcion de los beneficios econdmicos esta sensiblemente asociada a si
los ciudadanos se identifican 0 no como europeos, incluso mas que la



realidad. Su estudio revela que cuando los entrevistados percibian que la
situacion econdmica de su pais era positiva, cuando relacionan la UE con la
prosperidad economica, y cuando tienen una percepcion positiva de la
situacion economica de su familia, tienen mayores probabilidades de
identificarse como europeos. Y lo que es mas importante, los autores del
estudio también concluyen que la percepcion de los beneficios es mas
importante que los beneficios objetivos a la hora de determinar la
identificacion.

El caso de Grecia es particularmente interesante: en un analisis de la
respuesta de los griegos a la crisis en relacion con la identidad europea,
Dora Kostakopoulou (2014) concluye que un alto nivel de europeidad no es
un fuerte factor de prediccion de si un pais dara la bienvenida a la unién
fiscal o de si estara dispuesto a conceder rescates a sus vecinos cargados de
deudas. La presencia de una fuerte identidad colectiva no hizo que los
griegos fueran menos criticos del statu quo, ni que se unieran en apoyo de
su Gobierno nacional inmediatamente despu€s de que quedara en evidencia
la deuda del pais, pese a la posibilidad de que la UE impusiera medidas de
austeridad. El ascenso de la coalicion SYRIZA, y su promesa de que Grecia
seguiria formando parte de la eurozona (a pesar del moderado
euroescepticismo), refuerzan ulteriormente esa afirmacion.

Mirando a un futuro mas lejano, es posible que los factores econémicos
faciliten el proceso de construccion de una identidad europea debido a los
cambios que se estan produciendo en la demografia de la Union: la
expansion del mercado, los cambios en la demografia y el aumento de la
cualificacion y de la educacion trabajan a favor de un aumento de la
identificacion con Europa (Fligstein 2008, p. 157).

Muchos estudiosos de la identidad europea consideran que la cultura es
mas relevante que la economia en lo referente a la formacion de una
identidad. En general, la politica cultural europea ha adoptado un modelo
pluralista que defiende la cultura local por el procedimiento de apropiarsela
y redefinirla como europea: de esa manera, la diversidad adquiere prioridad
sobre la unidad (Holmes 2009; Tagiuri 2014; Todorov y Bracher 2008). La
integracion de los ciudadanos en el proceso de la construccion de la
identidad es particularmente importante para el proyecto cultural; Juan Diez



Medrano (2009) senala que el enfoque desde arriba de la integracion
europea ha creado un desequilibrio entre la concepcion de la UE que tienen
los dirigentes nacionales y la vision de los ciudadanos —Ia construccion de
una identidad se ha enfocado como un asunto promovido por las élites y no
como una cuestion que afecta a la base popular.

No obstante, a este esfuerzo no le han faltado sus éxitos: el programa
Erasmus y otros programas de intercambio de estudiantes se consideran de
especial importancia a la hora de fomentar una comprension mas amplia de
los elementos comunes de la cultura europea (Delibasic 2013). Esa
afirmacion cuenta con un respaldo empirico moderado: un estudio sobre los
participantes en el programa Erasmus en seis paises mostro cambios
significativos y positivos en la identificacion como europeos de los
estudiantes, asi como en su identificacion con Europa (Mitchell 2015). Al
mismo tiempo, otros han argumentado que ese tipo de experiencias pueden
crear entre los estudiantes sentimientos de distanciamiento, cuando
experimentan barreras, aunque hablen el idioma de su pais anfitrion.
Estudiar en el extranjero tiene el potencial de traducirse en un mayor apego
a lo local en vez de a lo cosmopolita (Moores y Metykova 2010). Es algo
que también se ha avalado empiricamente: dos estudios mostraron que el
programa Erasmus no refuerza la identidad europea de los estudiantes, y
que incluso puede tener un efecto adverso (Sigalas 2010; Wilson 2011). Asi
pues, el impacto del programa Erasmus en la formacion de la identidad
europea sigue sin ser concluyente.

Los investigadores no estan de acuerdo en si las filiaciones nacionales /
europeas han variado a lo largo del tiempo. Fuchs y Schneider (2011)
argumentan que el apego a Europa ha sido relativamente estable y
relativamente mas bajo que la identificacion nacional a lo largo de los
ultimos veinte afios, mientras que Schlenker (2013) concluye que
actualmente en Europa hay una mayor identificacion supranacional que
antes, aunque reconoce importantes diferencias de un pais a otro. En
general, los indicadores del EurobaroOmetro muestran una tendencia
constante pero relativamente lenta hacia una modalidad dual de
identificacion entre los europeos (Citrin y Wright 2014). Aparentemente, las
identidades europea y nacional son compatibles en la mayoria de los casos;



varios autores utilizaban el concepto de identidades concéntricas, donde se
integran diversos niveles geograficos y politicos que van desde la ciudad
natal, la regidn, la nacién y, finalmente, Europa. Sin embargo, en caso de un
conflicto entre esas modalidades de identidad, la identidad nacional siempre
serda mas relevante que la europea (Fuchs 2011; Karolewski 2010). Asi
pues, la identidad europea es una identidad ambivalente, mientras que la
identidad nacional es una identidad fuerte, y la identidad local o regional
parece ser la identidad primordial en términos territoriales.

El ascenso del nacionalismo en Europa

Es posible entender muchas mas cosas sobre la identidad europea
examinando su contrario, €l nacionalismo. El ascenso de la extrema derecha
en Europa (que Michel Wieviorka analiza en este libro) ha sido bien
estudiado por los investigadores de la identidad europea, que examinan las
formas en que la marginacion de la creciente poblacién inmigrante ha
contribuido a producir una comprension «sentida» de lo que significa ser
«europeo» para algunos ciudadanos de la UE (Cetti 2014). Podria decirse
que esa dinamica, que ha sido denominada alternativamente nacionalismo,
nacionalismo €tnico y etnonacionalismo, es una reaccion al proyecto de
integracion de la UE, cuyo ritmo y amplitud ha producido inquietudes sobre
si el Estado ha perdido el control en lo relativo a quiénes, y cuantas
personas pueden acceder al territorio. Esas inquietudes también son
utilizadas como instrumento politico por los partidos de extrema derecha a
fin de infundir un sentido cohesivo de la «europeidad» y para normalizar la
adopcion de una pauta neoliberal de la politica (Cetti 2014, p. 140).

El etnonacionalismo parece estar ligado a una disminucién del capital
social. Ademas, incrementa el impacto social negativo de la diversidad
(Reeskens y Wright 2013). Hay argumentos contradictorios sobre cuales
son los verdaderos mecanismos del etnonacionalismo: en su estudio de los
partidos de extrema derecha en Austria, Croacia y Hungria, Martina Topic
(2014) concluye que aunque la mayoria de los partidos de derechas tienen
unas ideas solidas sobre la inmigracion, algunos generalizan sus puntos de
vista de extrema derecha calificandolos de europeos, mientras que otros



ignoran o rechazan el concepto de la propia UE en favor del nacionalismo.
Ademas, hay diferentes puntos de vista sobre la fragmentacion de la forma
en que los conservadores contemplan a los inmigrantes en FEuropa:
Schlenker (2013) concluye que aparentemente los migrantes europeos son
mas aceptados que otro tipo de migrantes, y que los musulmanes son los
menos aceptados, mientras que Messina (2014) concluye que un numero
muy relevante de europeos perciben escasas distinciones sustanciales, o
ninguna, entre grupos €tnicos, lingliisticos, raciales y religiosos definidos
como «los otrosy.

A menudo el etnonacionalismo se postula como un proyecto identitario
paralelo y contrario, en contraposicion con el cosmopolitismo (Checkel y
Katzenstein 2009; Corcoran 2011; Lapeyronnie 2009). El proyecto de la
identidad europea cosmopolita se califica de «racional» o «no emocionaly,
mientras que el etnonacionalismo se ve como un fendmeno afectivo
(Guibernau 2011). Schlenker (2013) concluye que el cosmopolitismo esta
positivamente vinculado a las construcciones civicas y culturales de la
identidad europea, y negativamente a las construcciones étnicas de la
identidad de la UE. Aunque la UE no ha desarrollado una s6lida sensacion
de comunidad politica que pudiera inspirar grandes sacrificios por parte de
sus ciudadanos, puede consolidar una sensaciéon de orden institucional y
legal dentro del cual aquellos pueden ejercer su libertad (Castiglione 2009,
p. 51).

Por ultimo, Schlenker-Fischer (2011) encuentra correlaciones entre el
nivel de respeto a la diversidad cultural a nivel nacional y la medida en que
un pais tiende a identificarse como europeo. La autora del estudio utiliza
esas conclusiones para diferenciar entre paises europeos, clasificandolos
como progresistas (posnacionales: ambas identidades, la nacional y la
europea, estdn integradas; en esa categoria estan Luxemburgo, Dinamarca,
Suecia, Finlandia e Italia); republicanos (las identidades nacional y europea
son compatibles de una forma limitada o condicional; en esa categoria estan
Espafia, Portugal, Irlanda y Paises Bajos); y étnicos (las identidades
nacional y europea se excluyen mutuamente; en esa categoria estan Austria,
Alemania, Grecia, Bélgica, Francia y Reino Unido).



JUna Europa fracturada? La identidad europea y la crisis economica

Hay una sorprendente escasez de literatura académica sobre la relacion
entre la crisis financiera y la identidad europea. Sin embargo, numerosos
expertos europeos de renombre han comentado publicamente la dinamica
de la crisis y sus repercusiones en la solidaridad europea, y su relacidén con
la identidad.

La crisis parece haber inhibido el lento pero sostenido crecimiento de la
identificacion europea, e incluso parece haber contribuido a un declive de la
identidad europea en algunos Estados. Tras décadas de paz, el atractivo de
la union como mecanismo para impedir las guerras resulta mucho menos
relevante para la vida de los europeos mas jovenes, que todavia no han
experimentado nunca el estallido de un conflicto dentro de sus fronteras®Z.
Por el contrario, la Union Europea desempeia un papel mas bien
economico por el procedimiento de potenciar la estabilidad y la viabilidad
del sector financiero a lo largo y ancho de la region —o por lo menos asi
era hasta la crisis.

Una vez que se produjo el shock financiero, Europa empezo6 a fracturarse
a lo largo de unas lineas de falla en sentido norte / sur, entre benefactores y
deudores. Para los del sur, Europa parece haberles fallado en un momento
de necesidad. Ello ha provocado un retorno, dentro de muchos Estados, y de
forma destacada en Grecia, a los partidos politicos nacionales que afirman
que van a aislar a sus ciudadanos de las medidas de austeridad econdmicas
promulgadas por la UE. Para los del norte, la politica de la crisis parece
perjudicar injustamente a aquellos Estados que se ven obligados a pagar las
fechorias del sur, dando lugar a un aumento del descontento con el proyecto
de la UE. Hay muy poca solidaridad en el seno de las dos regiones, o entre
ellas, y la respuesta a los problemas bancarios de Europa ha significado que
el apoyo a la Union se ha visto socavado tanto por las naciones
econdmicamente exitosas como por las vulnerables.

Ello ha contribuido posteriormente a las repercusiones en la forma en
que se identifican los ciudadanos de la UE. Segun Fligstein (2014), el
numero de ciudadanos que a veces se consideran europeos ha disminuido en
Espafia, Portugal, Italia, Irlanda y Reino Unido, y en menor medida en



Francia y Alemania. En conjunto, da la impresion de que la crisis financiera
ha sacudido los cimientos econdomicos de la Union Europea de tal forma
que ha tenido consecuencias negativas para la identificacion de los
europeos con la UE.

Las pruebas de fuego de la identidad europea

Teniendo en cuenta la ambivalencia de la identidad europea, probablemente
el método mas exacto para observar su fuerza o su debilidad es evaluar la
conducta de los ciudadanos de cada pais cuando se les pide que ayuden a
sus conciudadanos europeos en apuros, o cuando se les consulta sobre la
posibilidad de ceder una mayor proporcion de su soberania, o cuando tienen
que actuar conjuntamente en caso de una crisis comun. En efecto, la
principal critica a la formacion y el desarrollo de la Union Europea es que
ha sido en gran medida un proyecto de las élites, encabezadas por la clase
politica, pero con un escaso grado de consulta a sus ciudadanos. Hubo un
intento de reducir el déficit democratico de la UE por el procedimiento de
consultar a los ciudadanos de cada pais a través de un referéndum para la
aprobacion del proyecto de una Constitucion Europea. El intento
desencadeno unos efectos adversos que pusieron en peligro la legitimidad
de la construccion europea. Si en los primeros referendos en Espafia y en
Portugal el voto proeuropeo gand con facilidad, aunque con una tasa de
participacion muy baja (en torno al 40 por ciento), se debia a que los
europeos del sur siempre vieron a la UE como un escudo protector contra
sus demonios autoritarios y nacionalistas. Por afiadidura, los catalanes y los
vascos son los mas europeos de Espana (igual que los escoceses en el Reino
Unido), porque aspiran a la proteccion de la UE contra sus propios Estados-
nacion. Sin embargo, cuando se convocaron los referendos en Francia y en
los Paises Bajos, una mayoria de votantes rechazaron el Tratado
Constitucional. En vez de aceptar el veredicto de los ciudadanos, los
déspotas ilustrados de Europa suspendieron los referendos y dejaron que
sus Parlamentos nacionales (controlados por la clase politica) aprobaran el
Tratado. Un amplio sector de la ciudadania europea nunca lo olvido. En el
Reino Unido hubo incluso un intento de que el Parlamento invalidara el



voto popular, con el apoyo de los tribunales, pero es improbable que los
politicos asumieran el riesgo de un sonoro rechazo de las bases populares.
Otra ocasion crucial en que se puso a prueba la solidaridad europea llegd
durante la crisis econdmica a partir de 2008, relativa a los rescates de paises
como Portugal y Grecia (y de hecho también de Espafia, aunque no se
denomind asi por razones politicas), que a todos los efectos eran una
necesidad tanto para el norte como para el sur (los bancos alemanes habrian
sido los mayores perdedores en caso de una suspension de pagos de
Grecia), pero los ciudadanos del norte de Europa percibieron dichos
rescates como una salvacidon injusta de sus derrochadores vecinos del sur.
Un buen ejemplo fue Finlandia, donde un nuevo partido nacionalista, los
Verdaderos Finlandeses, que sorprendentemente consiguio un 20 por ciento
de los votos la primera vez que se presentd a unas elecciones con un
eslogan muy sencillo: «NO rescaten a Portugal», porque en aquel momento
lo que se estaba debatiendo era el rescate portugués. De hecho, los
Verdaderos Finlandeses han seguido prosperando, con su programa
xendfobo y nacionalista, y en 2015 llegaron a ser socios de gobierno con el
Partido de Centro. La crisis de la deuda griega provocod una oleada de
criticas en Alemania y Escandinavia que obligd6 a Merkel a influir en la
Comision Europea y en la troika de las instituciones financieras para
imponerle a Grecia las condiciones mas estrictas a cambio de su rescate, lo
que dio lugar al hundimiento del sistema financiero griego y, en ultima
instancia, a wuna profunda crisis politica. Es posible documentar
acontecimientos parecidos respecto a Espafa, Portugal, Irlanda o Italia,
aunque en esos casos la actitud sumisa de sus Gobiernos facilitdo la
imposicion de las politicas de austeridad de Alemania, a costa de una
recesion prolongada y dolorosa. Asi pues, si el sentimiento de una identidad
compartida con los propios compatriotas se ve sometida a prueba en una
época de crisis, cuando la unién y la solidaridad son esenciales para
sobrevivir a la crisis, podemos decir que hay una identidad europea muy
débil, en contraste con la conducta solidaria entre alemanes, franceses o
griegos. Los Estados-nacion siguen basandose en unas naciones que tienen
unos vinculos mas fuertes que sus Estados, que ahora se ven arrastrados por



la voragine de la globalizacion en instituciones de soberania compartida sin
una identidad compartida.

La crisis de los refugiados, la solidaridad europea y la xenofobia
nacionalista

La crisis de los refugiados de 2015-2016, que Paul Collier analiza en este
libro, ha sido impulsada por las guerras, la violencia y la pobreza, y tiene el
potencial de revitalizar las experiencias y la memoria colectiva,
compartidas por muchos europeos, de cuando ellos mismos fueron
refugiados durante la Segunda Guerra Mundial. En contraste con las
manifestaciones generalizadas de xenofobia por todo el continente, las
imagenes de las multitudes alemanas y austriacas recibiendo efusivamente a
los refugiados que llegaban a las estaciones de ferrocarril de Munich y
Viena plasman de forma elocuente lo que Antonio Guterres, secretario
general de Naciones Unidas, ha denominado un «momento definitorio»
para la Union Europea®®. Los ayuntamientos de Barcelona y Madrid
pusieron en marcha un movimiento para conceder asilo a los refugiados en
una iniciativa concertada entre las principales capitales europeas, incluidas
Paris y Londres.

La definicion del momento puede girar en torno a las distinciones que se
estan trazando entre una Europa xenofoba y nacionalista y una Europa
abierta y acogedora. Esas distinciones saltan a la vista ficilmente en la
reaccion de los dirigentes de los Estados a la politica sobre refugiados de la
UE. Hungria, un importante punto de entrada a Europa para muchos
refugiados, constituye el ejemplo primordial de una respuesta xenofoba: el
Gobierno encabezado por Viktor Orban ha asumido una retérica
marcadamente hostil a los inmigrantes, lo que ha fomentado un aumento de
la xenofobia entre los hungaros. El pais cerré su frontera con Serbia, y
levant6 alambradas a fin de impedir que el flujo de refugiados entrara o
saliera de su territorio®?. En uno de los incidentes, la policia hungara utilizo
cafiones de agua contra los refugiados en el paso fronterizo de Roske-
HergosZ?, mientras que una periodista hiingara le puso la zancadilla y dio



patadas a unos refugiados que huian de la policia, entre los que habia una
nifia pequefia’l.

La xenofobia también ha tenido su reflejo en las reacciones de los
Estados centroeuropeos a la politica sobre refugiados. La UE establecio un
sistema de cuotas, que a todos los efectos obligaba a cada Estado a acoger
un niamero propuesto de refugiados procedentes de Grecia, Italia y Hungria,
los principales puntos de entrada del flujo de refugiados de Oriente
Proximo. En virtud de ese sistema, Francia y Alemania se comprometian a
acoger al grueso de los refugiados, mientras que Espafia, Paises Bajos y
Polonia aceptaban acoger a un contingente sustancial. La votacion por
mayoria pone en cuestion la soberania de los Estados-nacion dentro de
Europa —aunque aparentemente eran voluntarias, las cuotas estaban a
todos los efectos al servicio de una politica sobre inmigracion ordenada por
la UE. La Republica Checa, Hungria, Rumania y Eslovaquia votaron en
contra de las cuotas y pueden negarse a aceptar los términos’2. Otros
paises, como Espafa, aceptaron una cuota de 16.000 refugiados, pero en el
momento de escribir estas lineas, durante la primavera de 2016, ha acogido
a menos de 400. Por el contrario, Alemania, bajo el liderazgo de una
compasiva Angela Merkel, acogi6 a un millon de refugiados en el plazo de
un ano.

La migracion de refugiados a Europa probablemente proseguird, y tiene
el potencial de alterar sustancialmente el tejido de EuropaZ?. Ello tendria
claramente efectos a mas largo plazo en la identidad europea, pero resulta
mas dificil predecir cuales serian exactamente esos efectos. La primera
oleada de refugiados tendia a incluir a personas mas acomodadas, a
trabajadores administrativos con recursos para abandonar sus paises. La
segunda oleada estaria formada con toda probabilidad por personas mas
pobres, que pueden tener que afrontar dificiles obstadculos para reasentarse
en otro pais. Sin embargo, como sefiala Guterres, ello podria brindarle a los
europeos la oportunidad de forjar una identidad europea positiva, en vez de
negativa.

Sin embargo, en conjunto, Europa no se ha unido ante la crisis de los
refugiados. Los intereses politicos nacionales y las consideraciones
electorales han predominado sobre una politica comun. Y en gran medida



no hay una politica comun porque hay una escasa identidad europea
compartida.

Conclusion

Esta claro que la identidad es crucial para el futuro de la UE. Sin embargo,
las evidencias de que disponemos sugieren que aunque la mayoria de los
ciudadanos europeos poseen multiples identidades, la identidad nacional
tiende a ser mas relevante que la identidad europea, y que el proceso de
integracion forzosa, la crisis econdmica y el aumento de la inmigracion han
provocado una crisis de identidad en Europa.

Para una pequefia minoria de europeos, en gran parte miembros de las
¢lites sociales y econdmicas, la UE es un proyecto cosmopolita donde las
relaciones transnacionales y transfronterizas probablemente no hardn mas
que aumentar. Por el contrario, para muchos otros, el proyecto esta
vinculado a procesos de globalizacion y de mercantilizacién que en gran
medida les han excluido. Los ultimos acontecimientos han generado
tensiones en ambas direcciones: por un lado, la crisis econdémica y el
aumento de la xenofobia han abierto fisuras entre los paises europeos y en
el seno de las naciones europeas que probablemente van a dividir aiin mas a
los europeos; por otro lado, en algunos paises la crisis de los refugiados ha
contribuido a un aumento de la solidaridad por parte de algunos europeos,
lo que probablemente refuerza la memoria colectiva del momento
catalizador que fue el origen de la unién entre los europeos.

De hecho, mi hipotesis es que es en el ambito de los valores, de los
nuevos valores, donde podriamos encontrar las semillas de una potencial
identidad europea. Sobre la base de los estudios de las actitudes, y de un
repaso a la literatura, he identificado algunos elementos de lo que he
denominado un «proyecto de identidad europea». Desde el punto de vista
empirico, parece que ese proyecto podria aportar un amplio consenso
cultural a lo largo y ancho de Europa, ademds de los valores de la
democracia politica y la libertad en todas sus manifestaciones (que ya son
unos valores ampliamente compartidos, pero no inconfundiblemente
europeos). Esos elementos pueden identificarse como sentimientos



compartidos relativos a la necesidad de una proteccion social universal de
las condiciones de vida; de solidaridad social; de empleo estable; de
derechos de los trabajadores; de igualdad de género; de derechos humanos
universales, incluyendo los derechos de los gays y las lesbianas; de
preocupacion por los pobres de todo el mundo; de ampliacion de la
democracia a nivel regional y local, con un renovado énfasis en la
participacion ciudadana; de defensa de las culturas historicamente
arraigadas, a menudo expresadas en términos lingiiisticos. Si las
instituciones europeas fueran capaces de promover esos valores con
medidas especificas, y lograran que la existencia y las politicas se ajustaran
a esas promesas para todos los europeos, ese «proyecto identitario»
probablemente creceria. Pero el problema es justamente que sera preciso
replantear y adaptar algunas de esas aspiraciones de acuerdo con el nuevo
contexto historico, por ejemplo en lo que respecta al Estado del bienestar o
el empleo estable en una economia postcrisis. Por afiadidura, la simple
enumeracion de esos valores revela que aunque constituyen una lista de
deseos razonable, puede que no resulte facil combinarlos en un conjunto
coherente, mas alla de su popularidad entre la opinion publica. Asi pues,
esos elementos de un proyecto europeo, aunque deben ser los materiales de
trabajo, no pueden afirmarse como un modelo terminado que es preciso
imponer. En una Europa plenamente democrdtica, multicultural y
multiétnica, expuesta a los flujos mundiales de comunicacion e
informacion, no es posible imponer ningtn proyecto desde el Estado. Y, sin
embargo, los problemas que hemos planteado en este capitulo siguen siendo
relevantes. Si bien las identidades nacionales y locales seguiran siendo
fuertes y decisivas, si no se produce un desarrollo de una identidad europea
compatible, una FEuropa puramente instrumental seguird siendo una
construccion fragil, cuyo posible descarrilamiento en un futuro
desencadenaria importantes crisis en las sociedades europeas y en el mundo
entero.

Asi pues, aunque no hay un modelo identitario europeo claro, si puede
haber una identidad en ciernes, es decir un proceso de produccion social de
una identidad. En otras palabras, no es posible crear, artificialmente, una
identidad europea, pero las instituciones europeas podrian contribuir al



desarrollo de una serie de mecanismos que, en sus propias dindmicas,
configurarian el embrion de ese sistema compartido de valores a lo largo y
ancho de Europa. Dedicandonos a la experimentacion social, dejando que la
sociedad evolucione por si misma, pero contribuyendo a la constitucion de
una sociedad civil europea, es como podremos asistir a la aparicion de una
nueva identidad europea fuerte en un futuro inmediato. Porque, a menos
que surja un proyecto identitario europeo, prevalecerdn las identidades de
resistencia nacionalista de las naciones afectadas por la crisis, lo que
acabaria abocando al fracaso el suefio europeo.
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CAPITULO 9

EUROPA FRENTE AL MAL: XENOFOBIA,
RACISMO, ANTISEMITISMO Y TERRORISMO

Michel Wieviorka

Inicialmente, la construccion de Europa se basaba en unas convicciones
morales profundamente humanistas. Con ello se pretendia descartar
cualquier vuelta a la guerra y a la barbarie, prohibir que las naciones se
mataran entre si como ya habian hecho en dos ocasiones durante los
cincuenta afios anteriores por el procedimiento de aproximarlas en calidad
de miembros de una comunidad. El 9 de mayo de 1950, Robert Schuman,
uno de los padres fundadores de la Comunidad Europea, habia declarado
(en una fecha que pasaria a convertirse en el Dia de Europa) que a partir de
ese momento la guerra entre las naciones de Europa «no solo era
impensable sino también materialmente imposible».

Aunque aquella comunidad debia ser en ultima instancia politica, los
fundadores pensaron que era necesario proceder paso a paso, empezando
por implementar una integraciéon econdmica. Y asi se decidi6 crear la
CECA (Comunidad Europea del Carbén y del Acero), el acto fundacional
de la construccion europea, establecida en 1951 por seis paises (Alemania,
Francia, Italia, Belgica, Paises Bajos y Luxemburgo).

Posteriormente Europa fue ampliandose y fortaleciéndose, y en
particular se convirti6 no solo en una uniéon econdmica sino también
monetaria, con la creacion del euro y, a través de distintos tratados, con la
definicidon de una estructura politica.

Pero hoy la economia parece estar divergiendo de los valores
fundacionales y persiguiendo sus propios intereses, mientras que el
proyecto politico se percibe cada vez mas como un asunto gestionado por
una tecnocracia que dista mucho de ser democratica. Esta Europa, que se
preocupaba por la moral y creia posible poner la economia al servicio de la



¢tica o de la moral politica, hoy en dia tiene que afrontar unos tremendos
desafios que ponen en riesgo su capacidad de representar los valores
humanistas que deberian caracterizarla. Desde la década de 1980, y de
forma creciente desde la crisis de los ultimos afios, las fuerzas del mal estan
ganando terreno, socavando la capacidad de Europa de consolidarse a nivel
mundial como el continente donde se origind el universalismo y los
derechos humanos, a los que ahora representa.

A lo largo de los ultimos treinta afios, Europa ha asistido al desarrollo de
modalidades de racismo que en gran medida son nuevas, una plaga que
anteriormente cabia pensar que habia sido borrada del mapa por la
descolonizacidn y el paso a una nueva era poscolonial. También ha asistido
al renacer, asimismo en otra modalidad, del odio a los judios, aunque el
nazismo habia sido una manifestacioén de la tipologia criminal mas barbara
posible. Ademas, Europa se ha convertido en un fértil terreno abonado para
un terrorismo que también es profundamente distinto del terrorismo de las
décadas de 1960 y 1970. Por anadidura, todos esos fendmenos que se
producen en Europa parecen tener una relacion directa o indirecta con el
ascenso de fuerzas politicas antieuropeas y nacionalistas y, al mismo
tiempo, en gran medida racistas, xen6fobas, antisemitas e islamofobas.

Esas manifestaciones del mal estdn en muchos sentidos relacionadas con
el ascenso de los egos nacionales, agravados por la crisis de los migrantes,
sobre todo a partir de 2015, y también por la negativa de las fuerzas
soberanistas o nacionalistas, cada vez mas poderosas, a implementar la
solidaridad europea. Estdn en linea con las tendencias, mucho mas
generalizadas, de echarle la culpa a Europa de los males que aquejan a las
naciones y a los pueblos; a su manera, contribuyen a los esfuerzos de
quienes querrian que su pais saliera de Europa, o incluso, donde es
aplicable, del euro, y que casi siempre contribuyen a debilitar la
construccion de Europa. Se originan principalmente en el seno de las
sociedades nacionales. Sin embargo, esas manifestaciones ya no pueden
analizarse, como en el pasado, en las categorias del «nacionalismo
metodologicoy, tan bien descifradas por el desaparecido Ulrich Beck, que
criticaba los analisis encuadrados exclusivamente en el contexto del Estado-
nacion, y en lo que se conoce como relaciones internacionales (Beck 2004).



El anélisis de dichas manifestaciones implica pensar globalmente y
distinguir entre distintos niveles, que van desde lo global a lo local, pasando
por lo regional —Europa— y lo nacional.

El racismo en movimiento

Entre las ideologias que ascendieron rdpidamente en la Europa de la
segunda mitad del siglo XiX, el racismo se antojaba principalmente como
una cuestion de desigualdad fisica o biologica: lo que se suponia que eran
las razas humanas se ordenaban y se clasificaban utilizando unos criterios
muy especificos (el color de la piel, el tipo de cabello, la forma de los
huesos y del craneo, etcétera). Sobre la base de esos criterios, se
proclamaba la superioridad de la «raza» blanca, o de los «arios», sobre las
demas razas, y a partir de ese argumento resultaba legitimo dominarlas o
explotarlas.

Del racismo clasico al nuevo racismo

Ese racismo no ha desaparecido del todo, pero ha disminuido
considerablemente en Europa, sobre todo a partir de la Segunda Guerra
Mundial y en el contexto de la descolonizacion. Ha seguido alimentando o
acompanando el resentimiento de quienes todavia echan de menos el
periodo colonial. Lo vemos, por ejemplo, en el futbol de maximo nivel,
cuando de entre el publico se oyen aullidos simiescos para dar la bienvenida
a un jugador negro al terreno de juego, o cuando una politica negra es
victima de insultos racistas. Eso fue lo que le ocurri6 a Christiane Taubira,
la ministra de Justicia francesa, que 2014 fue comparada con una mona, o
en Italia, cuando Cecile Kyenge, originaria de la Republica Democratica del
Congo y ministra de Integracion, fue objeto de insultos racistas por parte de
los dirigentes del partido Liga Norte. En ambos casos, el sexismo y el
racismo tradicionales van de la mano: el racismo es una reaccién a lo que a
los racistas les resulta insoportable, a lo que a ellos les parece una inversion



de la historia, a saber, que quienes antiguamente fueron encasillados en una
raza y dominados, hoy en dia ocupen cargos en el seno de la élite.

Esta modalidad clasica de racismo también estaba asociada a un
fenomeno que tan solo durd treinta o cuarenta afios en los paises donde la
reconstruccidon de la posguerra dependiéo masivamente de la mano de obra
inmigrante, habitualmente empleada en los trabajos sin cualificacion. En
Alemania, por ejemplo, se les denominaba con el término «Gastarbeitery
[trabajadores invitados], y procedian principalmente de Turquia, o con el
término «trabajadores inmigrantes» en Bélgica y en Francia, y en dichos
paises provenian sobre todo del norte de Africa. En un periodo de
crecimiento y pleno empleo, ese racismo era coherente con las
justificaciones basadas en la inferioridad, y se centraba en las personas
integradas laboralmente, y por tanto socialmente, pero que no participaban
en la vida ciudadana, politica o cultural del pais anfitrion. Se presuponia
que aquellos trabajadores iban a estar alli durante un tiempo limitado, y que
después regresarian a sus paises con sus ahorros. Cuando la inmigracion
dejo de ser una cuestion laboral y pas6 a ser una cuestion de arraigo, todo
cambid. El Reino Unido fue el pais donde ese cambio se produjo mas
pronto y mas deprisa. En este caso especifico, la descolonizaciéon no
suponia el fin de la Commonwealth y, a partir de la década de 1950, un gran
numero de inmigrantes procedentes de muchos lugares del antiguo Imperio
Britanico se establecieron de forma permanente, a menudo con sus familias.
En otros paises de Europa, con la excepcion sobre todo de los paises del sur
(Espana, Italia, Portugal y Grecia), a partir de mediados o finales de la
década de 1970 la inmigraciéon empez6 a cambiar: hombres, mujeres y
nifios se establecian permanentemente en un contexto donde el crecimiento
empezaba a ralentizarse y hacian su aparicion el desempleo y la
vulnerabilidad. Al mismo tiempo, en la industria habia menos demanda de
mano de obra no cualificada. En aquel momento, la poblacién de origen
inmigrante empezd a ser victima de un racismo que también estaba
experimentando un cambio; los especialistas lo denominaban «nuevo
racismo», «neo-racismoy», racismo «cultural», o también «racismo
diferencial» (Barker 1981). Ya no se describia a las personas que eran
objeto de ese racismo en términos fisicos o biologicos, sino cada vez mas



en términos culturales. Se las consideraba tan radicalmente diferentes que
nunca podrian adaptarse a los «valores» de la sociedad anfitriona ni a su
cultura, y se afirmaba que en lo sucesivo iban a suponer una amenaza para
su existencia como nacion. En el caso de este nuevo racismo, no es tanto
una cuestion de considerar inferiores a los inmigrantes para facilitar su
explotacion, sino, por el contrario, para marginarles, excluirles, para
impedir la inmigracion e instigar a los inmigrantes y a sus hijos a
marcharse. A menudo eso ya carece de sentido para las personas afectadas,
que llevan mucho tiempo viviendo lejos de sus paises de origen, donde para
colmo a menudo son objeto de rechazo.

El racismo cléasico acompanaba al desarrollo de una sociedad abierta. No
se oponia a la construccion de Europa. Por su parte, el nuevo racismo es un
llamamiento a una sociedad cerrada y a una nacidon homogénea. Por
consiguiente, se convirtid en un elemento del rechazo a Europa y del
ascenso de los nacionalismos. El racismo clasico tenia un lugar en las
sociedades que todavia estaban muy industrializadas: menospreciaba,
discriminaba y segregaba a los trabajadores varones que venian solos y sin
intencion de establecerse. El nuevo racismo de las décadas de 1980 y 1990
iba contra los hombres, pero también contra las mujeres y los nifios,
excluidos del empleo en mucha mayor medida que los demas,
desempleados, vulnerables, que vivian en barrios de clase trabajadora,
donde de una forma o de otra se les acusaba de formar parte de unas
comunidades culturalmente diferenciadas. El nuevo racismo supuso un
elemento del deterioro de la vida de la comunidad, y ya no era solamente un
instrumento al servicio de la justificacion del dominio y de la explotacion.

En el mismo contexto, las campanas antirracistas, el avance de las
legislaciones nacionales, probablemente con el respaldo de las medidas
legislativas y judiciales a nivel europeo, donde la campana contra el
racismo es desde hace tiempo un tema importante, dificulto las modalidades
o expresiones mas explicitas de racismo. El fendmeno se volvid «sutily,
velado y disimulado, y habia que constatar otra observacion. El racismo se
estaba volviendo indirecto e institucional; ya no se manifestaba de una
forma directa, aunque seguia existiendo, en particular en forma de
discriminacion en el acceso al empleo, a la vivienda, a la educacién, a la



atencion sanitaria, etcétera. Por ejemplo, en la empresa estudiada por
Philippe Bataille en Ales, nadie era abiertamente racista (Bataille 1997). Sin
embargo, en una ciudad que tenia una considerable poblacion de origen
inmigrante, y en su caso un alto grado de desempleo, los sindicalistas de la
CFDT constataron que no habia ni un solo inmigrante entre los cientos de
trabajadores de la empresa. De hecho, el estudio revelaba que en cuanto
quedaba vacante un puesto de trabajo, siempre habia un empleado dispuesto
a proponer a un familiar o un amigo suyo no inmigrante.

Durante la década de 1990, el creciente poder del nuevo racismo cultural
y los avatares institucionales del racismo mas cldsico se propagaron del
norte al sur de Europa; Italia, Espana, Portugal y Grecia se convirtieron en
paises de inmigracion, mientras que anteriormente habian sido paises de
emigracion. Contrariamente a los precipitados argumentos de los
investigadores, saltaba a la vista que esos cambios no debian considerarse el
sintoma de una simple transicion de una forma de racismo a otra, sino a
todos los efectos una reconfiguracion en la que las dimensiones de
inferiorizacion y diferenciacion se declinan de otra manera. Al mismo
tiempo, persisten las alusiones a las caracteristicas fisicas o bioldgicas,
combinadas con consideraciones mas de tipo cultural, que se naturalizan o
se esencializan. Al fin y al cabo, si una cultura no puede cambiar de ninglin
modo, /acaso no es una naturaleza o una esencia?

Cambios en el racismo

Sin embargo, otros cambios en el racismo siguen haciendo de ¢l un
fendmeno sujeto a un permanente cambio. Por un lado, la inmigracion ha
seguido trayendo a unas sociedades sumidas en una crisis econoémica a mas
recién llegados procedentes de paises que ya no son los mismos de antes:
Africa subsahariana, América Latina, Europa central, Oriente Proximo,
Asia. Una proporcion considerable de esos migrantes es de religion
musulmana, y el islam ha cobrado impulso en muchos paises de Europa,
tanto mas teniendo en cuenta que los antiguos inmigrantes y sus hijos, que
padecen en mayor medida que los demds el desempleo, la exclusiéon y
diversos problemas sociales, encuentran consuelo en esa religion, que les



aporta un significado del que se han visto privados en una integracion
dificil o imposible. Las conversiones al islam, que realizan decenas de miles
de individuos cada afio en toda Europa, han contribuido a que esa religion
tienda a crecer. A partir de ese momento, el racismo dirigido de una forma
bastante espontdnea contra los inmigrantes y sus descendientes, y ya
impregnado de rechazo cultural, ha asumido la forma de odio al islam, una
religion practicamente inexistente en Europa, salvo en el Reino Unido, en la
deécada de 1970, hasta el extremo de que el neologismo «islamofobia» —un
término creado durante el periodo colonial— ha vuelto a aflorar. Los
atentados terroristas de Nueva York el 11 de septiembre de 2001, y después
en Madrid (marzo de 2004) y en Londres (julio de 2005), contribuyeron al
miedo y al odio al islam en Europa. Los ultimos atentados en Francia que
han reivindicado al Qaeda y después Daesh (en Toulouse en marzo de 2012,
en Paris en enero y en noviembre de 2015, en Niza y en Saint-Etienne-du-
Rouvray en julio de 2016) y en Bélgica (en el Museo Judio de Bruselas el
24 de mayo de 2014, en el aeropuerto internacional de Bruselas y en la
estacion de metro de Maelbeck el 22 de marzo de 2016) han radicalizado
considerablemente las tendencias antimusulmanas. Esos Gltimos atentados
tienen unas dimensiones especificamente europeas: Bruselas es la capital de
Europa, la estacion de metro de Maelbeck estd muy cerca de los principales
edificios de la Union Europea, y los yihadistas no actuaban solo a nivel de
Bélgica, sino a nivel europeo, con un claro eje Bruselas-Paris.

Es cierto que el odio a una religion no puede fusionarse analiticamente
con el racismo dirigido contra una supuesta raza, contra una esencia, contra
una naturaleza que presuntamente son especificas de un grupo humano, y
numerosos debates han cuestionado la fusion de las dos categorias. Pero esa
fusion tiene sentido: la islamofobia, aunque en sentido estricto no es una
forma de racismo, pertenece materialmente a la misma familia. Es la base,
el vehiculo o la justificacion de las practicas de discriminacion, segregacion
y de los prejuicios €tnicos y la violencia racial. En los paises europeos, la
islamofobia ha convertido al islam en una religion que diferencia a sus
creyentes de los demds miembros de la comunidad nacional. Los ha
convertido en enemigos, como en las teorias basadas en el conocido
concepto de «choque de civilizaciones» de Samuel Huntington. O por lo



menos, como apuntaba Pym Fortuyn, el lider de la extrema derecha en los
Paises Bajos, el islam es culturalmente retrogrado. Fortuyn consideraba que
existia una continuidad directa desde el islam al terrorismo, y de la barbarie
a la yihad. La islamofobia ha hecho posible el despliegue de un odio que no
parece odio racial, que esta «desracializadoy», y por consiguiente no corre el
riesgo de parecer explicitamente racista a lo largo y ancho de Europa,
federa los impulsos racistas que previamente estaban dirigidos contra los
arabes, y ahora contra los inmigrantes —los mismos que son el blanco de la
islamofobia.

Al mismo tiempo, las sociedades europeas han asistido al desarrollo de
justificaciones de la fragmentacion, poniendo en entredicho la capacidad de
dichas sociedades de integrar a sus miembros. Se han reforzado las
desigualdades sociales, y son visibles, con la formacion de guetos para los
ricos, para las clases medias y para los pobres —una segregacion que le
debe mucho a las justificaciones del mercado de la vivienda y a veces
también a las politicas de planificacion urbanistica. Las diferencias
culturales y religiosas, que para algunos grupos son de origen nacional, se
han acentuado ain mas, sobre todo porque, en contra de lo que dice la
opinion ortodoxa, el aumento del individualismo fomenta su difusion.
Cualquiera puede, como individuo, sumarse a una minoria especifica para
dar significado a su existencia. Cualquiera puede asumir una «identidad», o
incluso muchas. La subjetividad individual fomenta la diversificacion, y de
ahi la fragmentacion cultural y religiosa. A partir de ese punto, hay
numerosos grupos, con distintos grados de estabilidad, que son capaces de
convertirse en victimas de un racismo especificamente dirigido contra ellos
y, por otra parte, de manifestar modalidades de racismo contra otros grupos
minoritarios, incluso del grupo dominante. En los tltimos afios, en muchos
paises de Europa, numerosos intelectuales y lideres politicos, habitualmente
conservadores o de extrema derecha, han sido supuestamente victimas de lo
que ellos califican de racismo «antiblanco» —o de «racismo a la inversay.

Otro nuevo fendomeno es que dentro de los grupos que son victimas del
racismo, existen justificaciones para la autoidentificacion racial que dan
lugar a que reafirmen cada vez mas una identidad fisica: por ejemplo, las
personas negras no solo desean que les consideren personas negras con



igualdad de derechos; se presentan en la esfera publica como personas
negras para plantear sus reivindicaciones o para actuar mas eficazmente
contra la discriminacion. En ese caso el racismo empieza no desde el
momento en que los individuos se definen por atributos raciales, como
ocurria a menudo en el pasado, cuando se inferia que esos atributos
determinaban las cualidades intelectuales o morales de los individuos, y que
son el fundamento de su supuesta inferioridad, sino desde el momento en
que los individuos y los grupos no se benefician de algin tipo de
reconocimiento, por ejemplo relacionado con un sufrimiento historico.

Ese conjunto de acontecimientos transforma radicalmente el racismo,
que a partir de ese momento también se fragmenta y se reviste de diversas
connotaciones raciales, culturales y religiosas. El fenomeno deja de ser
principalmente un rasgo del grupo dominante; también se da en fragmentos
mucho mas pequeiios en el seno de las propias minorias dominadas o
excluidas y que son victimas del racismo, aunque simultaneamente son
perpetradoras. Se convierte en una categoria general del pensamiento y a
veces de la accidon politica. Las modalidades completamente nuevas de
racismo coexisten con manifestaciones mas clasicas, de las que hoy en dia
tal vez las mas antiguas sean las que van dirigidas contra los romanies, una
poblacion que desde hace mucho tiempo ha sido sometida al miedo, al
desprecio y al odio racial, sobre todo en los paises centroeuropeos, pero
también en Espafia y en Francia.

El retorno del antisemitismo

Al final de la Segunda Guerra Mundial habia escaso espacio para el
antisemitismo. Ya no podia aspirar a ser una opinidn; a partir de ese
momento era un delito que habia asumido la forma del genocidio de los
judios (pero por otra parte también de los romanies). Mientras que la actitud
del papa Pio XII hacia el nazismo durante la guerra fue objeto de criticas,
con motivo del Concilio Vaticano II (1962-1965) la Iglesia catolica puso fin
a la ensefianza previamente consentida del odio y el desprecio contra los
judios y a la acusacion de «deicidio» contra el pueblo judio (porque se
consideraba que habia matado a Jesucristo). El antisemitismo moderno, que



aparecid en la transformacion del antijudaismo religioso a finales del siglo
XIX y que culmin6 con Hitler, parecia ser meramente residual en Europa,
por lo menos en la esfera publica, aunque en las profundidades de las
conciencias individuales seguia conservando una considerable realidad, tal
y como atestiguan las dificultades de los paises mas implicados en el
exterminio de los judios europeos a la hora de reconocer plenamente la
naturaleza eminentemente criminal de aquella empresa. El conocimiento de
lo que significo la Shoah —el término no se convirtié en la referencia
estandar hasta la década de 1980— prohibia el despliegue de fuerzas
politicas, asi como la publicacion de cualquier discurso intelectual, basados
en el odio a los judios.

Sin embargo, a partir de la década de 1980, ese odio empezd a
reaparecer (Wieviorka 2007). El contexto internacional era favorable, sobre
todo a consecuencia del comienzo de las criticas al Estado de Israel, cuya
intervencion militar en Libano en 1982 tuvo un impacto desastroso en la
opinién publica europea. En concreto, en aquella ocasion las milicias
cristianas masacraron a varios cientos de palestinos en los campos de
refugiados de Sabra y Chatila, mientras el Ejército israeli no hacia nada
para impedirselo. Al obligar a Yasser Arafat y a la Organizacién para la
Liberacion de Palestina (OLP) a marcharse del Libano y trasladarse a
Tlnez, Israel cred las condiciones para un cambio de estrategia de la OLP
que culmind con la Primera Intifada (1987), donde los que tiraban piedras
(en el papel de David) eran los jovenes palestinos, y el Estado de Israel
parecia ser Goliat. A partir de ese momento, se abrié un espacio para la
reactivacion del antisemitismo, que a menudo equiparaba a los judios de la
diaspora con los del Estado de Israel.

Ese espacio volvio a abrirse a lo largo de dos ejes principales. Respecto
al primero, los movimientos de extrema derecha encontraron en el
«negacionismo» (la afirmacion de que las camaras de gas nunca existieron)
una util hipotesis para su propaganda, o bien sus acusaciones de que la
Shoah fue un «negocio» y una fuente de beneficios para los judios. En
aquella época, el resurgir de los partidos neonazis, neofascistas y de
extrema derecha que se produjo en varios paises europeos, en Bélgica, en
Alemania, en Austria, en Francia, etcétera, encontrdé en el antisemitismo



uno de los componentes de su ideologia y uno de los temas que les
garantizaban una continuidad con el pasado.

El segundo eje de la renovacion del antisemitismo se debido a los
cambios en la inmigracion, en particular la de origen drabe y/o musulman.
Como hemos visto, ese cambio comenzé como un movimiento de
asentamiento durante la década de 1970 (primero en el Reino Unido y mas
tarde en el sur de Europa). Se origin6 en las sociedades donde antafio
existia cierto desprecio hacia los judios, a los que generalmente se les habia
concedido un estatus juridico inferior —el de «dhimmis» (ciudadanos no
musulmanes), que también era aplicable a los cristianos. Entre esas
poblaciones inmigrantes, algunas podian identificarse con la causa
palestina, a menudo de una forma bastante poco realista, pero con la
profunda conviccion de que los judios de la didspora no eran en absoluto
diferentes de los judios de Israel. Eso era coherente con las visiones
manifestadas por las fuerzas politicas de izquierda y de extrema izquierda,
que a menudo se mostraban criticas con las politicas de Israel. También
encontramos la conviccidon de que lo que han logrado los judios en Europa
(o en Estados Unidos), una integracion satisfactoria, una presencia entre la
¢lite econdmica, politica e intelectual (cosa que de nuevo a menudo tiene
algo de ilusidn), no era posible, o estaba vedada para los inmigrantes y sus
hijos. Esa sensacion también encontrd cierto eco en el antisemitismo de
izquierdas que, aunque nunca fue tan virulento como el de su homologo de
derechas, nacionalista y a menudo cristiano, acusaba a los judios de
representar al dinero y por consiguiente al capitalismo, y a Israel, su Estado,
de llevar adelante una politica colonial.

A partir de 2000, ese semitismo actualizado se activd, por asi decirlo,
debido a las fuertes corrientes de empatia hacia el islamismo radical,
incluida su faceta terrorista. Entonces su identificacion con la causa
palestina se hizo més remota, y en cualquier caso ya no se limitaba a eso. El
antisemitismo se volvio religioso e islamista a través de la idea de que los
judios, y con ellos el Estado de Israel, constituia la principal fuerza
occidental en las tierras del islam y que habia que asumir que existia una
guerra en curso entre el islam y Occidente. Aqui volvemos a encontrar una
version de la hipdtesis del «choque de civilizacionesy de Samuel



Huntington. El «nuevo antisemitismo» estaba ahi, condenado por los
intelectuales, sobre todo en Francia, pero también por los representantes de
las comunidades judias que observaban el aumento de los actos de
antisemitismo. Hubo ataques o amenazas contra las personas, contra los
bienes y los lugares de culto, los colegios judios, etcétera. El nuevo
antisemitismo, a diferencia del de épocas anteriores, no insistia en los
atributos fisicos que supuestamente eran caracteristicos de los judios. Ya no
se habla tanto de la «raza judia». Por el contrario, este antisemitismo
describe a una poblacion que es esencialmente malvada y maliciosa. Sin
embargo, esa afirmacion se apoya en materiales prestados de otras €pocas, y
que circulan ampliamente a nivel global a través de Internet, de los
teléfonos moviles, de las antenas parabodlicas y las redes sociales. Algunos
especialistas, para hacer hincapié en lo novedoso del fendémeno, se han
esforzado por promover una palabra distinta de «antisemitismoy», y hablan
de «judeofobiay.

Un hecho de menor importancia, porque se manifiesta entre las minorias
mas pequeiias, es que este nuevo odio hacia el pueblo judio tiene cierta
aceptacion entre la poblacion negra, pues se ha reforzado con argumentos
especificos de dicha poblacion, en particular la de origen caribefio (sobre
todo en Francia y en el Reino Unido), y a veces entre las poblaciones
subsaharianas. En este caso se acusa a los judios de haber desempefiado un
importante papel en el comercio de esclavos (una hipotesis falsa y falaz
difundida a principios de la década de 1990 por un catedratico de Nueva
York) y, con la Shoah, de querer monopolizar el sufrimiento historico y no
consentir que se manifiesten otros genocidios o la esclavitud, un argumento
que no es menos erroneo y falaz.

Por ultimo, se advierte que la propagacion del antisemitismo es mas
gradual en determinados circulos, particularmente entre los jovenes, debido
a la desconfianza que suscitan los partidos y los actores politicos en la
mayoria de sociedades europeas. La crisis de los sistemas politicos en
Europa socava su discurso, igual que el de los medios de comunicacion
clasicos. Fomenta las «teorias de la conspiracion», que sospechan de, y
lanzan acusaciones contra, cualquier cosa que se asemeje a los «circulos
oficiales». Para colmo, la cultura digital contemporanea fomenta cualquier



cosa que tenga que ver con la divulgacion de opiniones, sean cuales sean,
sin limitaciones ni reservas, de forma instantdnea, a un publico que es
infinito y con cierto grado de interactividad. El odio a los judios encuentra
su sitio en esa cultura con mucha mayor facilidad, sobre todo porque
siempre se ha basado en la idea de los factores causales asociados con el
demonio, por utilizar las palabras del historiador Léon Poliakov. Se
exacerba cuando las instituciones o los lideres politicos judios nos
recuerdan que el antisemitismo es un crimen, y no simplemente una
opinidn, y que no debe consentirse en las redes sociales, ni en los blogs, ni
en otras modalidades de medios digitales: entonces se acusa a los judios de
exigir restricciones a la libertad de expresion, que es esencial para la cultura
digital contemporénea.

A nivel nacional, hay considerables variaciones en las manifestaciones
de antisemitismo hoy en dia. Sigue siendo bastante tradicional en Europa
central, donde la inmigracion arabe y musulmana, o la presencia de
poblaciones negras, es inexistente. En Europa occidental se aproxima mas a
la nueva judeofobia, por utilizar momentdneamente ese vocabulario. En
algunos paises los judios constituyen una parte sustancial de la poblacion.
Es el caso sobre todo de Francia, donde se estima que hay entre 500.000 y
600.000 judios, y donde el antisemitismo es una realidad viva; pero en otros
paises la poblacion judia es menor, lo que no impide que en algunas
ocasiones prospere el antisemitismo. Asi, distintos estudios y
comparaciones a nivel europeo indican que los prejuicios antisemitas son
especialmente virulentos en Grecia, donde tan solo hay 10.000 judios, o en
Espafia, donde los judios constituyen el 0,2 por ciento de la poblacion total.
Por consiguiente, la presencia de los judios a nivel nacional no explica el
antisemitismo, o tiene un efecto muy reducido.

En general, el fendmeno estd en gran parte impregnado de
justificaciones a nivel mundial; es global. En este caso, el odio a los judios
esta en la encrucijada de las tensiones especificas de Oriente Proximo que
se proyectan en suelo europeo. En gran medida se debe a la forma en que se
aborda la inmigracion en Europa. Pero tampoco deja de ser en gran medida
nacional, y no, como acabamos de ver, una consecuencia de la presencia o
no de una minoria judia sustancial, sino por otras razones que tienen que



ver con la actuacion de las sociedades en cuestion sobre si mismas: si han
afrontado con éxito o no la integracion de la inmigracidn, si tienen un
pasado colonial o no, etcétera. Su evolucidon si tiene unas dimensiones
europeas, aunque solo sea debido al clarisimo compromiso de la Unién
Europea y del Consejo de Europa a la hora de combatirlo, junto con el
racismo, por afiadidura. Pero mientras que el racismo tiende a dar lugar a la
desintegracion y la separacion, y genera justificaciones acaso violentas de
ruptura, por el contrario el antisemitismo aglutina o aina a personas y a
grupos que por lo demds no tienen nada en comun. En cualquier caso, es
capaz de contribuir a crear alianzas extraordinarias. En efecto, el odio a los
judios es caracteristico de las personas de extrema derecha que ademas son
racistas y xendfobas, pero también se encuentra entre los migrantes y sus
hijos, que son aborrecidos por esos mismos simpatizantes de la extrema
derecha. Es una caracteristica de los actores dominantes y de otros que han
sido excluidos o dominados. Se da entre la extrema derecha pero también,
en ocasiones, entre la extrema izquierda. Constituye un factor de confusion
politica y un aglutinante que tan solo puede contribuir a la crisis moral e
intelectual de Europa.

Para terminar, es importante sefalar la paradoja del antisemitismo de
hoy en dia. Histéricamente, si consideramos la evolucion de los prejuicios a
lo largo del ultimo siglo, estos han ido a menos. Hoy tiende a concentrarse
en el seno de sectores restringidos de la poblacion. Pero también es mucho
mas violento que en el pasado: es capaz de matar y, desde ese punto de
vista, supone una amenaza fisica que incita a numerosos judios, sobre todo
en Francia, a abandonar su pais y a marcharse a Israel (o a otros destinos,
especialmente a Estados Unidos y Canadd). Es esencial para el islam radical
mas mortifero; mas adelante volveremos sobre esa cuestion. Las diferentes
modalidades de maldad, de racismo y de terrorismo no pueden abordarse
por separado; mantienen unas relaciones numerosas y complejas.

Europa y el terrorismo global

Una tercera plaga azota a Europa: el terrorismo. Una vez mas no hay nada
totalmente nuevo en este hecho, y, al mismo tiempo, es preciso tener en



cuenta profundos procesos de cambio para poder comprender las cuestiones
y los desafios de nuestros tiempos. Resulta til considerar la situacion desde
dos puntos de vista.

El primero examina la cuestion del terrorismo en Europa a lo largo de
los ultimos cincuenta anos, con la debida consideracidén de las dimensiones
de este fendmeno, que, por un lado, son nacionales y, por el otro,
mundiales, y de las transformaciones en su importancia historica: aqui los
acontecimientos se ubican en el tiempo. El segundo punto de vista
contempla los origenes sociales, politicos y culturales de esos
acontecimientos sobre la base de sus protagonistas y sus trayectorias, y por
el procedimiento de examinar las condiciones que han hecho posible la
transicion a la accion. Esta perspectiva complementaria no solo se centra en
los sistemas que intervienen a nivel mundial, europeo y nacional. Toma en
consideracion la subjetividad individual de los protagonistas del terrorismo,
y se centra en los procesos de des-subjetivacion y re-subjetivacion, aunque,
como veremos, deberiamos tener cuidado con los discursos
«sociologizantes» demasiado simplistas.

Una perspectiva historica

A lo largo de los ultimos cincuenta afios, lo que denominamos «terrorismo»
(Wieviorka 2004), un término que deberia definirse con mayor precision, ha
pasado de una configuracion a otra.

El terrorismo clasico

Desde finales de la década de 1960 y hasta principios de los afios 1980, el
analisis del terrorismo recaia en el &mbito de lo que Ulrich Beck denomina,
como deciamos anteriormente, «nacionalismo metodoldgico». El fendmeno
era principalmente interno, se encuadraba en el marco del Estado-nacion, o
de su extension, que denominaremos «relaciones internacionales». A nivel
nacional, era principalmente de extrema derecha, por ejemplo de
inspiracion fascista, como era el caso de Italia, o bien de extrema izquierda,



de nuevo en Italia y en la Republica Federal de Alemania. También podia
ser separatista y regionalista, por ejemplo vasco o irlandés, con el afiadido
de una orientacion politica, en concreto marxista-leninista, a su significado
nacionalista. A nivel internacional, el terrorismo se identificaba
principalmente con la causa palestina, hasta extenderse a Europa con el
asesinato de los deportistas israelies en los Juegos Olimpicos de Munich en
1972, por ejemplo.

En aquella época la conceptualizacion tenia que lidiar con los usos no
cientificos del término, y no era raro que un articulo o una conferencia
empezara con algunas observaciones sobre la imposibilidad de proponer
una definicion satisfactoria del terrorismo, porque los mismos que para
algunos eran terroristas, para otros eran luchadores por la libertad o «la
resistencia». La Guerra Fria no facilitaba la bisqueda de una definicion que
pudiera ser juridicamente aceptable a nivel internacional. En Naciones
Unidas era dificil lograr un consenso entre los representantes del bloque
soviético y Occidente, por ejemplo para saber si habia que usar o no la
palabra «terrorismo» referida a los actos de extrema violencia perpetrados
en nombre de la nacion palestina.

Desde el punto de vista sociologico, y en ese contexto, a pesar de todo
resultaba posible sugerir una conceptualizacion en la que el fendmeno se
viera desde dos éangulos. Por un lado, el terrorismo es una accidon
instrumental, un recurso movilizado por los actores para lograr un fin
determinado; es una cuestion de célculo, de estrategias, un uso racional de
los medios, y su caracteristica principal es la desproporcion entre el coste de
la accion y los resultados que se esperan de ella. Por otra parte, tiene que
ver con la pérdida de significado; el perpetrador del acto violento puede
tener escasa relacion con la poblacion, la clase, el pueblo o la nacion reales
en cuyo nombre habla. En este caso, el terrorismo es mucho mas violento, y
no conoce limites ni fronteras cuando el perpetrador ya no es reconocido
por aquellos a los que dice representar. Las palabras del perpetrador son las
armas y los explosivos, mientras que es muy posible que aquellos cuya
causa defiende el terrorista, el movimiento del que supuestamente €l o ella
es la expresion en Ultima instancia, no se reconozcan de ninguna manera en
esos actos. El discurso del perpetrador es artificial; se origina en la



inversion del movimiento social o nacional cuyo significado ha sido
pervertido.

Por consiguiente, la instrumentalidad y la pérdida de significado eran los
dos pilares que sustentaban una definicidon socioldgica del terrorismo.

El terrorismo mundial

Durante la década de 1980 se produjo un importante cambio. Los
terrorismos de la era anterior declinaron, se desintegraron y a menudo
sencillamente desaparecieron, creando un espacio para otras posibles
formas de accion. Empez6 una nueva era, la del terrorismo mundial; se
inauguro fuera de Europa, a raiz de la revolucion irani, con los atentados en
el Libano en 1982. La accion terrorista ya no se limitaba al marco de un
Estado-nacion y de las relaciones internacionales; a partir de ese momento
era metapolitica, religiosa y animada en gran medida por las alusiones a la
umma y la yihad; su espacio era todo el mundo, sin restricciones. Las
dimensiones instrumentales de la accion se volvieron dificiles de definir, ya
que ahora los terroristas a menudo estaban dispuestos a morir, o incluso lo
deseaban, al tiempo que mataban. Evaluar la relacion coste-beneficio desde
el punto de vista de los actores terroristas resultaba problematico cuando
para ello era preciso tener en cuenta el valor de una vida humana. Para
muchas personas de todo el mundo, la accion terrorista podia tener un
significado; suscitaba un grado considerable de empatia, en particular entre
las poblaciones &arabes y musulmanas, donde encontraba su caja de
resonancia el virulento antioccidentalismo y el antisemitismo de los
terroristas. También podia tener resonancia en Europa, y en particular en los
lugares donde los cambios en la inmigracion procedente de los paises
arabes y/o musulmanes ha dado lugar, como hemos visto, a una poblacion
arraigada de forma permanente.

El terrorismo global golpe6 a Europa, empezando por Francia, a
mediados de la década de 1980, y sobre todo en 1995, con una serie de
atentados relacionados con una mezcla de causas internas (crisis en los
suburbios mas desfavorecidos del extrarradio, racismo antiarabe, exclusion,
desempleo) y justificaciones a nivel mundial (la yikad, la propagacion de



las redes islamistas desde Afganistan a Francia, pasando por Argelia). Pero
verdaderamente alcanzd por primera vez su cénit con los atentados del 11
de septiembre de 2001 en Estados Unidos, ahora conocidos como el 11-S.
Para colmo, los perpetradores no vivian en suelo estadounidense. El
significado que atribuyeron a su accion era religioso y antioccidental, y
habian logrado demostrar un alto grado de racionalidad en la ejecucion de
su accion. Tenian pasajes de avion de primera clase, lo que les daba un aire
de respetabilidad, y sus armas eran sencillas cuchillas; lograron desbaratar
los analisis de los especialistas estadounidenses en antiterrorismo —una
actividad que en Washington estd sumamente desarrollada y es muy
sofisticada.

En aquella época, al Qaeda estaba estructurada de forma piramidal,
parecida a los movimientos del periodo anterior. Pero ya, con la idea de la
existencia de «redes durmientes» y de actores locales que no tenian
necesidad de ordenes ni de instrucciones para algin dia cometer un
atentado, empezaba a cobrar forma un nuevo aspecto de la justificacion del
fendmeno a nivel mundial. Los que impulsaban ese fendmeno eran actores
que no tenian necesidad de una cadena de mando para atentar a nivel local,
al tiempo que daban a sus acciones un significado general, mundial.

Después del 11-S, las principales tendencias diferenciaron el terrorismo
global. En primer lugar estaban los atentados espectaculares en numerosas
ciudades, entre ellas, en Europa, Madrid (marzo de 2004) y Londres (julio
de 2005). Aquellos atentados fueron cometidos por personas que vivian en
el pais en cuestion, pero que no tenian ningin proyecto politico salvo
manifestar su odio y su sensacion de que no tenian un lugar en la sociedad.
No tenian como objetivo el Estado espafiol o britdnico; era sobre todo
cuestion de hacer dafio y expresar su rencor, asi como criticar la politica
internacional de apoyo a la «guerra contra el terrorismo» de George W.
Bush. Aquellos atentados fueron cometidos por terroristas organizados que
contaban con algln tipo de conexion con al Qaeda.

Después estaban los atentados, a menudo definidos precipitadamente
como «atentados de lobos solitarios», cometidos por perpetradores que
aparentemente actuaban de forma aislada, en solitario o en pareja, como
Mohamed Merah (el perpetrador de dos matanzas en Toulouse, una contra



unos soldados franceses, la otra contra unos nifios judios y su maestro en
marzo de 2012); como los hermanos Kouachi (los perpetradores de los
asesinatos de la revista Charlie Hebdo el 7 de enero de 2015); y como
Amedy Koulibali (que mat6 a cuatro judios en un supermercado de comida
kosher en Paris el 9 de enero de 2015). Aqui la violencia extrema no parece
tener ninguna relacion con la pertenencia a una organizacion; es hiperlocal,
st bien al mismo tiempo su significado se encuadra en las justificaciones
mundiales y metapoliticas del islamismo radical (o a veces de otras luchas,
por ejemplo las de la extrema derecha, como la de Anders Breijvik en
Noruega). No debemos dar excesivo énfasis a esa imagen del «lobo
solitario» porque las investigaciones de la policia y de los tribunales a
menudo indican que detras de los asesinos hay redes virtuales, pero también
conocimiento personal de otros actores del islamismo radical, a través de
sus encuentros en la carcel, en Oriente Proximo, en las mezquitas europeas,
etcétera. Por otra parte, es mas probable si consideramos el caso de otros
terroristas que no son islamistas, por ejemplo Anders Breijvik en Noruega
(un terrorista de extrema derecha que asesin0, sin la ayuda de nadie, a 77
personas el 22 de julio de 2011) —pero las ultimas noticias sugieren que ni
siquiera Breijvik era realmente un terrorista de tipo «lobo solitario», ya que
tenia algunos contactos con los activistas de extrema derecha.

Por ultimo, la tercera tendencia, o el tercer enfoque en juego en este
terrorismo global, es el intento de construir cuasi-Estados, en Oriente
Proximo y tal vez en Libia con Daesh, y en el Africa subsahariana con
Boko Haram, y el intento de imponerse en esos Estados por medio de la
violencia, por supuesto, tanto a nivel interno como externo, pero también
por el procedimiento de observar o iniciar una determinada forma de vivir a
nivel local. El terrorismo de Daesh, al igual que el de al Qaeda, y mucho
mas que el de Boko Haram, tiene vinculos con los actores europeos, que
encuentran en ¢l una fuente de inspiracion, pero también posibilidades
concretas de preparacion ideologica y fisica, e incluso de implicacion
militar, que les posibilita ser operativos a su regreso a Europa. Los
atentados terroristas de 2015, 2016 y 2017 estan vinculados a Daesh, y
habitualmente no con al Qaeda, alguno de ellos con un importante niimero
de victimas (Paris, 13 de noviembre de 2015, 130 victimas mortales;



Bruselas, 22 de marzo de 2016, 32 victimas mortales; Niza, 14 de julio de
2016, 86 victimas mortales; Berlin, 16 de diciembre de 2016, 11 victimas
mortales). Otros atentados «tan solo» tuvieron unas pocas victimas
(Mtnich, 22 de julio de 2016, Estocolmo, 7 de abril de 2017, 4 victimas
mortales; Wurzburgo, 18 de julio de 2016, Charleroi, 6 de agosto de 2016,
etcétera), algunos con aun menos victimas, o fracasando totalmente en el
intento.

Por consiguiente, en estos casos el terrorismo islamista esta
diversificado, pero es inconfundiblemente global dado que su significado es
de ambito mundial y sus acciones, incluso a un nivel sumamente local, se
encuadran en un simbolismo y en un imaginario que son globales. Lo que lo
hace tan amenazante es que, aunque se trata de una amenaza que puede
materializarse en todo el mundo, también es una amenaza porque no es un
fendbmeno que se limita a unos pocos exaltados. Para muchos tiene
significado, aunque no muchos se deciden a actuar.

Los origenes sociales del terrorismo islamista

El terrorismo islamista en Europa indica, por un lado, que existe un déficit:
hay una pérdida o una perversion de significado, una falta de rumbo,
frustracion, una reivindicacion. Por otra parte, hay, por asi decirlo, una
oferta: el aporte de significado que ofrece el islamismo radical y sus
promesas de martirio. Si el objetivo final, la extrema violencia, exige una
comprension de las justificaciones globales en las que se sitia el islamismo
radical, como algo absoluto, sagrado, el punto de partida tiene muy poca
relacion con ese nuevo significado. Se ubica en los procesos sociales donde
para algunos su mision se ha vuelto una cuestion casi crucial. A partir de
ese momento, los encuentros fortuitos con los actores que pueden aportar
las referencias que les faltan han tenido lugar en los lugares de culto, en
Internet, en la carcel por delitos comunes, etcétera. La opinion publica se
entera principalmente de aquellos que han llevado a cabo un atentado y se
han convertido activamente en terroristas. Pero por cada uno de los pocos
que efectivamente participan en actos de extrema violencia, hay muchos
mas que se radicalizan y recorren un trecho del camino antes de dar media



vuelta o de fracasar en su intento. Hay miles de voluntarios para la yihad
que viajan a Oriente Proximo desde Europa.

Al abordar esta cuestion del significado, sin duda la mejor manera de
proceder es empezar con dos observaciones. La primera se refiere a lo que
constituye el nucleo del discurso islamista: el odio a Occidente (y a los
judios); la segunda observacion es el resultado del trabajo de quienes, como
Farhad Josrojavar, han estudiado las trayectorias de los terroristas: al
principio, se caracterizan por la pérdida de significado, por la sensacion de
un vacio existencial, por la conciencia de una ausencia total de puntos de
referencia para construirse a si mismos como individuos. Esa pérdida, ese
déficit, apunta a los puntos débiles, a vacios que son individuales pero
también globales, porque pueden encontrarse en numerosos paises europeos
donde residen musulmanes, sobre todo en Francia, en el Reino Unido, en
Bélgica y en Espafia, pero también en distintos paises del mundo arabe y/o
musulman, y entre otros grupos, otros actores que los que se vuelven
radicales o se afilian a las sectas sin que necesariamente tengan que hacerse
miembros del islamismo radical de hoy en dia. Pero es cierto que los
ejemplos mas impresionantes se observan cuando esos puntos débiles se
resuelven en la plétora de significados, en lo absoluto, en los hitos que
aporta el islam radical.

Los origenes de la des-subjetivacion son multiples. Los mas evidentes
tienen que ver con la crisis econdmica, con las dificultades de los jovenes
de origen inmigrante en los barrios de clase trabajadora, con el drama de la
integracion fallida, con las carencias en la educacion, asi como con la
desestructuracion de la familia. En conjunto, y muy por encima de las
diferencias nacionales, esos «problemasy» sugieren la idea de un fracaso de
Occidente, en particular en lo que respecta a sus responsabilidades en la
descolonizacién y por la oportunidad perdida de lograr que los marginados
accedieran a la modernidad postclasica. En otros contextos sociales e
historicos, las perdidas o los déficits se afrontan mediante los movimientos
sociales, las ONGs o las organizaciones benéficas, y a traveés de ellos se
abordan a un nivel politico que puede ser conflictivo, pero que es no
violento. Pero aqui no existe nada por el estilo: quienes se convierten en
terroristas actiian desde una situacion de hecho donde ningun tipo de accidén



colectiva ha posibilitado que las expectativas o las reivindicaciones sociales
se conviertan en un asunto para el debate o el conflicto. Los problemas
encontrados han dado lugar a la inexistencia de relaciones y a la falta de
apoyo, y en algin momento los afectados han perdido el equilibro y han
sido victimas de un entorno que fomenta la delincuencia, pero también la
ira y las rupturas posiblemente violentas de las relaciones por la falta de un
terreno para el didlogo —aunque sea conflictivo— o para una posible
negociacion. Desde ese punto de vista, el terrorismo mundial no es la locura
homicida de unos cuantos fanaticos religiosos. Constituye la accion
inhumana de quienes, en todo el mundo, y para nosotros aqui en Europa, en
un contexto de descolonizacion fallida y de ausencia de perspectivas, no
han logrado entablar debates y conflictos que puedan institucionalizarse y
hacer posible la convivencia.

Sin embargo, los procesos que conducen a la violencia desatada, y en
cualquier caso a la radicalizacion, no se limitan a la falta de un lugar en la
sociedad y a la imposibilidad de encontrarlo. Las explicaciones sociologicas
mas frecuentes, las que insisten en la crisis y consideran a los yihadistas
como aquellos que han sido marginados por el cambio no son satisfactorias.
Hay que tener cuidado con las explicaciones «sociologizantes» simplistas.
(Coémo podemos explicar una trayectoria terrorista cuando arranca de un
entorno social sin problemas —una familia carifiosa, un origen de clase
media, sin especiales dificultades en el colegio, etcétera, por no mencionar,
cuando se trata de un pais occidental, de jovenes de familias cristianas que
han optado por convertirse al islam? Ademas de los fallos y las
frustraciones descritas anteriormente, estd, en efecto, la pérdida de
significado. En el caso de numerosos futuros terroristas, muchos de ellos
estan convencidos de que no tienen un lugar en la sociedad —y de ahi la
utilidad de las explicaciones socioldgicas elementales. Pero, para algunos,
el compromiso se origina en otras justificaciones, pone de manifiesto otros
defectos y, en particular, destaca la falta de rumbo, un rumbo que no es
capaz de ofrecerles ni la sociedad ni el entorno en el que viven. En esos
casos tiene que ver con la aspiracion a un absoluto, el deseo de dar
significado a una existencia que de otra manera pareceria carecer de interés.
Muchos yihadistas en potencia son personas que al principio sienten asco



por el egoismo y la futilidad de la sociedad de consumo y por la falta de
respeto generalizada que ven a su alrededor, la falta de visiébn y de
perspectivas para el futuro que les proponen los profesionales de la politica.
Y, sin embargo, hay otros que desean unirse a la lucha contra el-Assad, y
combatir contra su sangrienta dictadura en Siria, pero que no desean
combatir en las filas de Daesh. En algunos casos, las jovenes se convierten
al islam y van a Siria por motivos romanticos, para vivir una historia de
amor con un héroe que, ante sus ojos, no tiene miedo de sacrificar su vida
por sus convicciones, 0 por un viaje de iniciacion. Hay una considerable
variedad en los caminos que pueden conducir al terrorismo islamista,
incluidos los que tienen que ver con la fe musulmana. Se trata siempre de
un camino muy elemental, y frecuentemente no se clarifica hasta el final del
trayecto, una vez que ha tenido lugar la radicalizacion. Por eso a menudo la
radicalizacion es mucho mas ambivalente de lo que se piensa con
demasiada frecuencia.

Por un lado, en el caso de los que no han encontrado el lugar que
anhelan en la modernidad, la radicalizacion estad directamente relacionada
con el individualismo de nuestros tiempos. En esos casos, el islamismo
radical ofrece la promesa de otra vida en el Paraiso, en particular la
satisfaccion de una sexualidad que esta reprimida o no puede realizarse en
este mundo. También ofrece la posibilidad de invertir la autonegacion
experimentada hasta ese momento y convertirla en un poder total. Brinda la
oportunidad de ser el héroe que aterroriza a una sociedad que hasta ese
momento le habia ignorado totalmente. Los asesinos ansian publicitar sus
acciones, y a veces llevan con ellos una cadmara con la que pueden trasmitir
en directo sus crimenes. Por el contrario, el islam, y después el islamismo
radical, aporta a los actores el significado que la sociedad ha dejado de
proporcionarles, la perspectiva de una vida construida conforme a las
directrices de un mundo justo y no de un mundo futil. Eso nos ayuda a
comprender el hecho de que los especialistas estimen que el 20 por ciento
de los conversos intenten marcharse de Francia para unirse a Daesh.

La des-subjetivacion inicial, tanto si estd asociada a una falta de
posibilidades como a la busqueda de significado, queda casi aniquilada por
el significado que aporta la suma de las referencias religiosas, que de hecho



es de un contenido muy pobre, y el recurso a la violencia sin limites,
incluso a la pura violencia cuyos excesos, crueldad y falta de humanidad
son acordes con la falta o a la pérdida que pretenden compensar. Siempre
atestigua el odio implacable a Occidente, como ya hemos sefialado, pero
también a los judios, y deberiamos dejarlo ahi. Los estudios de Marc
Sageman, por ejemplo, han demostrado en qué medida lo que caracterizaba
a los miembros de al Qaeda a principios de la década de 2000 era un
antisemitismo sin limites, y podemos facilmente generalizar y ampliar esa
observacion. Aqui tenemos una serie de dimensiones geopoliticas y de otro
tipo, intrinsecas a las sociedades donde viven los futuros terroristas.

En cuestiones geopoliticas, la fuerza motriz que impulsa a los actores es
la existencia de Israel. Desde ese punto de vista, Israel, respaldado por
Estados Unidos, se considera una presencia occidental en tierras del islam y
un opresor de los musulmanes. Los judios del mundo moderno son
equiparados al Estado judio —y ahi se aglutinan el antisionismo y el
antisemitismo. En el seno de algunas sociedades europeas, se ve a los judios
como beneficiarios de todos los derechos, como ciudadanos totalmente
integrados e incluso participes del mundo de las élites adineradas, de los
medios y de la politica, mientras que, por el contrario, no hay derechos para
los excluidos, los pobres, los hijos de los inmigrantes y los que desean
identificarse con un mundo justo. Existe la sensacion de que los judios se
encuentran de un lado, el lado bueno, y que los musulmanes estan de otro,
el lado malo, en un mundo que utiliza dos varas de medir.

La radicalizacion islamista de decenas de miles de jovenes en Europa es
el fundamento sobre el que se construyen las trayectorias, de las cuales
algunas culminan en la accion. Tiene que ver con la experiencia del
racismo, dado que esa es una de sus fuentes, y con el antisemitismo, del que
esta impregnado en su totalidad. No tiene una salida politica realista en
Europa, aparte de los escenarios imaginarios a largo plazo, como el que se
describe en la novela Sumision, de Michel Houellebecq, que se nos antojan
altamente improbables. Esa es también la razon de que por ahora la
violencia constituya su principal horizonte.

Las justificaciones de la maldad, ya sea una cuestion de terrorismo, de
racismo o de antisemitismo, no pueden entenderse sin hacer referencia a



una historia que se remonta a hace mas de cincuenta afos. El importante
giro de los acontecimientos que se produjo en 1973, que puede vincularse
simbolicamente con la primera crisis del petréleo después de la guerra
arabe-israeli de 1973, o guerra del Yom Kippur, fue una oportunidad para
importantes transformaciones en Europa en todos los campos, incluidos el
econdmico, el demografico, el social, el cultural, etcétera, que empezaban a
tener efectos en las manifestaciones del mal en Europa. Diez afios después
se produjo un nuevo punto de inflexion. Al igual que el anterior, en gran
medida se debia a los cambios globales a nivel mundial, y afecté a Europa
de distintas formas, dependiendo de los paises, de su historia nacional, de su
cultura politica y de las politicas publicas que se implementaran. Por
ejemplo, el terrorismo de extrema izquierda, que es una fuerza muy vital en
Italia, no tanto en Alemania, y poco activa en Francia, durante las décadas
de 1980 y 1990, da paso al terrorismo islamista global, que también se cebo
contra el Reino Unido, Espafia y Bélgica. Por consiguiente, la explicacion
del aumento del mal no hay que buscarla solo en la crisis europea, sino, en
primer lugar, en la evolucidn y en la historia de las sociedades nacionales, y
en la posible proyeccion en su territorio de las justificaciones globales a
nivel mundial. Por tanto, Europa como marco para el andlisis se ha quedado
desfasada; actualmente tenemos el nivel mundial en lo mas alto, y debajo el
nivel del Estado-nacion. El ascenso del mal no puede explicarse
exclusivamente en funcidén de las crisis mas visibles, las de los sistemas
politicos, la economia y las finanzas. También se debe en gran parte a los
fendmenos de la pérdida de significado, a la falta de puntos de referencia y
de perspectivas, que en conjunto conducen a una busqueda de significado.
Por consiguiente, también forma parte de una crisis moral y cultural que
afecta a los distintos paises de Europa de formas diversas. Por ejemplo, la
preocupacion por Europa varia de un pais a otro, y también depende del
periodo que se examine. En gran medida se debe a la incapacidad de la
Union Europea de afrontar especificamente los desafios que plantean el
terrorismo, el racismo o el antisemitismo, por ejemplo mediante la adopcidon
de un sistema policial integrado o imponiendo la armonizacion de los
servicios de inteligencia y mejorando su intercomunicacion. Por decirlo en
pocas palabras: Europa no es la Uinica razén del aumento de las fuerzas del



mal que hemos descrito, pero, por un lado, es victima de dichas fuerzas vy,
como tal, se ha visto debilitada; por otro lado, y esto tiene que ver con lo
anterior, Europa efectivamente tiene una gran responsabilidad en la medida
que no se ha dotado de los medios necesarios para hacer frente a esas
fuerzas. Eso fortalece los nacionalismos, que prometen ser mucho mas
eficaces, y reafirma las tendencias a la desintegracion de Europa en su
conjunto y también de sus logros parciales (en particular el espacio
Schengen y el euro).
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CAPITULO 10

EUROPA Y LOS REFUGIADOS: UNA
TRAGEDIA RAYANA EN LA FARSA

Paul Collier

Introduccion: la UE como «Estado en vias de fracaso»

(Aspira la UE a ser un Estado? El cambio de lenguaje de «Comunidad» a
«Union» implicaba tal aspiracion, igual que el mantra «una unién cada vez
mas estrecha», y los simbolos emblematicos de la condicion de Estado, el
euro y el espacio Schengen. Todas esas cosas podrian interpretarse
razonablemente como pasos hacia la meta de unos Estados Unidos de
Europa. Pero tal vez la meta es mucho méas modesta: construir un marco
que posibilite que la cooperacidn para el beneficio mutuo entre sus Estados
miembros se vuelva algo rutinario: la opcion por defecto. Que ni siquiera al
cabo de sesenta afios esa pregunta existencial pueda responderse facilmente
sugiere que se han enterrado profundas desavenencias. Una analogia es el
compromiso con «la nacionalizacion de los medios de produccidon y
distribucion» que solia figurar entre los estatutos de muchos partidos
politicos europeos de tendencias izquierdistas. Hacia mucho tiempo que
nadie se tomaba en serio ese compromiso, el proceso de su revocacion dejod
al descubierto un desacuerdo existencial. Es posible que la salida de Gran
Bretana de la UE por la cuestion de la libertad de circulacion haya aportado
ese momento decisivo. Pero aunque es evidente que Gran Bretafia ha
preferido el derecho a restringir la libertad de circulacion a su condicion de
miembro, no es evidente que los demas paises miembros hayan preferido el
derecho a la libertad de circulacion a que Gran Bretafia siguiera siendo
miembro de la UE. Ha sido més bien que los demds miembros apostaron a
que insistir en la libertad de circulacion no induciria a Gran Bretafia a
marcharse, y retrospectivamente no estaban dispuestos a modificar su



postura. Es muy probable que el brexit haya puesto a la UE en el rumbo
hacia la construccion de un Estado. La pérdida de un Estado importante a
fin de mantener la libertad de circulacion podria justificarse por tratarse de
un principio inviolable de una futura condicion de Estado, una explicacion
mas plausible que por sus modestos beneficios practicos.

No obstante, si se estad gestando un Estado, la UE no puede marcarse
unos puntos de referencia puramente simbolicos: dentro de su ambito de
responsabilidad, un Estado deberia ser eficaz. Tal vez la mejor forma de
evaluar la eficacia de un Estado es a través de su capacidad de resistencia.
(Ha construido el Estado un sistema que limite los riesgos de crisis, y ha
incrementado su capacidad de gestionar esas crisis que, a pesar de ese tipo
de medidas, surgen de todas formas? Conforme al criterio de la capacidad
de resistencia, la Union Europea no es un Estado eficaz: al contrario,
manifiesta los rasgos clasicos del fracaso de un Estado. Al conceder
prioridad a los simbolos de la condicion de Estado sobre las necesidades
practicas de los ciudadanos, la UE ha provocado dos crisis importantes pero
evitables, y después ha demostrado una profunda incapacidad de
gestionarlas. Una de esas crisis es la divergencia econdmica entre el sur de
Europa y Alemania y Reino Unido; la otra, que es el objeto de este capitulo,
es la entrada de refugiados y migrantes.

Evidentemente, calificar a la UE de Estado en vias de fracaso exige una
justificacion. Gran parte de mi propio trabajo versa sobre los Estados en
vias de fracaso, y he llegado a verlos como algo anédlogo a las familias
desgraciadas de Tolstoi: los Estados pueden fracasar de muchas formas
diferentes. Sin embargo, un rasgo subyacente comin es que existe un
desajuste radical entre las estructuras espaciales de las identidades y el
poder: habitualmente, las identidades estain mas fragmentadas que el poder.
En un tipico Estado africano en vias de fracaso, las identidades son
predominantemente tribales. En la UE, las identidades son
predominantemente nacionales. Tan solo en Alemania, que debido a lo
excepcional de su historia es temerosa de su identidad nacional, y en
Bélgica, que debido a sus divisiones lingiiisticas tiene unas identidades
predominantemente subnacionales, se contempla una identidad europea mas
amplia. Esa falta de una identidad compartida entre los ciudadanos del



sistema de gobierno limita la percepcion de un «interés comun»: no existe
lo «comuny. En ausencia de un «interés comuny, el poder centralizado no
puede transformarse en autoridad. Con ello quiero decir que el coste de
hacer cumplir los mandatos del Estado sigue siendo elevado, y depende de
que se haga cumplir de una forma activa, y no apoyandose en la
constatacion de que el interés comun prevalece sobre el interés particular.
Eso hace que el poder centralizado resulte redundante o peligroso. Es
redundante si la actividad central se limita a las medidas que cada grupo
identitario reconoce como beneficiosas para su interés particular: es decir, la
cooperacion en mutuo beneficio. El papel del centro en un acuerdo de ese
tipo consiste en facilitar la cooperacion. Si, empero, el centro afirma que
tiene la potestad de invalidar algunos de esos intereses, y dado que su poder
no esta respaldado por la autoridad, tan solo tiene tres opciones: la
represion, el conflicto abierto o el teatro. Es posible que lo méas cerca que ha
estado la UE de la represion fue a proposito de la crisis bancaria en Chipre
y de la crisis fiscal en Grecia: en ambos casos, los Gobiernos nacionales
tuvieron que adoptar medidas sumamente impopulares, a las que se oponian
publicamente, a fin de evitar las sanciones con las que se les amenazaba. La
modalidad méas habitual ha sido el teatro: los Gobiernos nacionales han
ignorado o han apafiado las ordenes de la Comision. La crisis de los
refugiados pertenece a esa modalidad.

La mmplicacién es que las instituciones deberian renunciar a intentar
ejercer el poder. Al contrario, la Comision Europea (CE) deberia reconocer
que la UE, a la que presta servicio, no es un Estado en ciernes sino que es
basicamente un club para el beneficio mutuo de sus miembros. Por
consiguiente deberia concentrarse en facilitar la miriada de oportunidades
practicas para el beneficio reciproco, y a partir de ahi incrementar
gradualmente los habitos de cooperacion. La CE ha cosechado muchos
éxitos en ese tipo de actividades, pero siguen siendo sorprendentemente
limitadas. Por ejemplo, todas las economias modernas se dedican en su
abrumadora mayoria a la produccion de servicios y no de bienes. Sin
embargo, el sector servicios de Europa sigue en gran medida circunscrito a
los mercados nacionales: no hay cadenas paneuropeas de comercio al
detalle equivalentes a Wal-Mart en Estados Unidos, ni tampoco compaiiias



de seguros ni bancos paneuropeos. Ni siquiera hay un acceso paneuropeo a
los canales de television nacionales. Irénicamente, por la noche las
principales cadenas de television publica europeas transmiten noticias de
todo Estados Unidos, pero no de toda Europa mas alla de sus fronteras
nacionales.

En la medida que Europa tenia un campo de accidon para una «mision
colectiva mas alla de la reciprocidad, era en calidad vehiculo de la
convergencia a lo largo y ancho del continente europeo. Debido a sus
recientes historias de gobernanza disfuncional (aunque por distintas
razones), tanto el sur como el este de Europa eran sensiblemente mas
pobres que los paises del noroeste. Al establecer unos estdndares basicos de
gobernanza honesta y democratica como criterios de acceso a la membresia
de un club de alto estatus, hasta el cambio de siglo la UE desempeii6 un
papel muy apreciable a la hora de acelerar la convergencia politica y
econdmica. Durante la ultima década las cosas han ido marcha atras en ese
aspecto. No se trata simplemente de una cuestion de una periferia
divergente, aunque eso salta a la vista. Desde 2007, el PIB per capita de
Italia ha disminuido un 11 por ciento, mientras que ha aumentado un 11 por
ciento en Alemania. Puede que no sea de extranar que actualmente un
partido insurgente anti-UE es el que encabeza las encuestas de opinidon en
Italia.

La fuerza motriz de esa marcha atras fue que a la CE le sedujo la idea de
que es el proto-Gobierno de un proto-Estado, y por consiguiente se dedico a
acumular poder. ;Qué otra cosa puede implicar que se hable tanto de
«acquisy y de «cada vez mas estrecho» sino ese tipo de ambicion?
Recuérdese, no obstante, que debido a que a nivel paneuropeo el poder no
puede convertirse en autoridad, el menu de las actividades impulsadas por
el poder se limita a la represion, al conflicto abierto y al teatro. La CE
carece sustancialmente de poder coercitivo. Aunque ha intentado ejercer un
poder coercitivo sobre los Gobiernos de sus paises miembros, a traveés de
instrumentos como el techo fiscal, sus intentos habitualmente han sido
ignorados, lo que inevitablemente ha socavado su credibilidad. Eso ha
provocado que el teatro sea la inica opcidn que queda: la construccion de
simbolos de la condicion de Estado.



Todos los Estados utilizan el simbolismo, pero en los Estados en vias de
fracaso resulta peligroso, porque suscita facilmente entre sus mandatarios la
ilusion de que tienen un poder real. Al margen de fomentar ese tipo de
falsas ilusiones, los simbolos puros, como las banderas y los himnos, son
inofensivos. Pero algunos instrumentos de las politicas que principalmente
si hacen cosas reales también son portadores de algin tipo de significado
simbolico. Por desgracia, los mandatarios de la UE se entrometieron en ese
ambito. En la medida que habia una estrategia detrds, y no una pura
metedura de pata, esa estrategia consistia en que las tensiones resultantes
iban a forzar el ritmo de una necesaria centralizacion subyacente del poder.
Se trataba, como minimo, de una apuesta imprudente con la vida de los
ciudadanos europeos. Aparentemente los mandatarios han justificado esa
imprudencia alegando que en un contexto mas amplio se reducia el riesgo:
y lo mas importante, que la integracion politica europea era la Unica
alternativa a la reaparicion de las guerras. Para ilustrar la naturaleza
descabellada de esa narracion sobre la paz a través de las instituciones
puede bastar lo siguiente: en 1940 Alemania invadi6 los Paises Bajos y
Noruega: el primero de esos dos paises ahora estd en la UE y en el euro, el
segundo no estd en ninguno de ellos. ;Corre mas riesgo Noruega que los
Paises Bajos?

En su busqueda del boato de la condicion de Estado, los mandatarios de
la UE invocaron explicitamente el modelo de Canad4, y es posible que
implicitamente se imaginaran a si mismos construyendo unos Estados
Unidos de Europa como contrapeso a los Estados Unidos de América.
Canada y Estados Unidos tenian una divisa comln y unas fronteras internas
abiertas, de modo que los Estados Unidos de Europa debian dar un salto
directamente a unas politicas equivalentes: el euro y el espacio Schengen.
El euro logr6 una convergencia simbolica a un coste insostenible en
términos de unos indices de crecimiento y de desempleo juvenil
divergentes: ahora los estudios revelan que la juventud del sur de Europa
presenta unos niveles de pesimismo sin precedentes. Pero los defectos del
euro eran complejos y muy dificiles de entender para los politicos
corrientes. Por el contrario, los defectos de Schengen eran visibles en toda
su crudeza.



Por qué son necesarios los controles fronterizos

Todos los Estados necesitan controlar sus fronteras. Los controles
fronterizos no solo tienen que ver con la migracion; también incluyen la
regulacion del comercio de bienes y de los movimientos de capital. Sin ese
tipo de control la delincuencia, en sus multiples formas, se dispararia. Dado
que es evidente la necesidad de controles, todos los Estados los tienen.
Todos los paises de elevados ingresos, y muchos de ingresos medios,
necesitaran controles eficaces durante muchas décadas. Eso se debe a que,
como es natural, muchos millones de personas de los paises mas pobres
preferirian vivir en los paises ricos. Gracias a los viajes baratos, los flujos
instantaneos de informacion, y con grandes didsporas ya presentes en
Europa, la migracion en ausencia de controles eficaces se aceleraria
rapidamente hasta niveles que resultarian socialmente inaceptables para una
mayoria de ciudadanos europeos. Controlar la inmigraciéon procedente de
los paises pobres no es racista ni carece de ética.

El temor a la inmigracion incontrolada que se evidencia entre muchos
ciudadanos europeos no obedece necesariamente al racismo. Los Estados-
nacion individuales de Europa son sumamente atipicos por el hecho de
haber construido una identidad compartida que ha hecho posible que unos
sistemas de bienestar social generosos se perciban como «en interés de
todos». Los ultimos estudios paneuropeos han revelado que quienes ganan
por encima de la mediana de los ingresos estan tanto menos dispuestos a
apoyar las medidas de redistribucion a los que estdn por debajo de la
mediana de ingresos cuanto mayor es la proporcion de inmigrantes (Rueda
2014) y cuanto mas destacada es la inmigracion (Pardos-Pardo y Mufioz
2017). Los inmigrantes no suponen una amenaza significativa para los
salarios de los trabajadores autoctonos, pero si suponen una amenaza
sustancial para las familias pobres. Una parte de los argumentos éticos a
favor de los controles de inmigracion es que los europeos con unos ingresos
por encima de la mediana no tienen el derecho moral a sacrificar los
intereses de sus conciudadanos mas pobres.

Un argumento adicional a favor del derecho moral a imponer controles
fronterizos es que no existe un «derecho moral a inmigrar». La postura ética



salta a la vista si se considera un caso fuera de Europa, como, por ejemplo,
Botsuana y Nigeria. Hace cincuenta afios ambos paises eran muy pobres.
Ambos descubrieron recursos naturales valiosos, pero mientras que el
pueblo de Botsuana utilizd sus diamantes con prudencia, los nigerianos
derrocharon mas de un billon de dolares de sus ingresos por petroleo. A
consecuencia de ello, actualmente la renta per capita en Botsuana es
aproximadamente diez veces mayor que la de Nigeria. ;Ahora los
nigerianos tienen el derecho moral a emigrar a Botsuana? Si asi lo hicieran,
y dado que hay aproximadamente 100 nigerianos por cada habitante de
Botsuana, muy pronto el pais se volveria predominantemente nigeriano,
previsiblemente en todos los aspectos. En realidad, el Gobierno de
Botsuana mantiene unos controles muy estrictos sobre el derecho de los
extranjeros a vivir y trabajar en el pais, y resulta dificil considerarlo
moralmente injustificado. Y tampoco del evidente derecho moral a emigrar
no puede inferirse el derecho moral a inmigrar. Aquel se desprende de las
limitaciones morales sobre los gobiernos: ningiin gobierno tiene derecho a
convertir su territorio en una carcel para su poblacion. Pero la libertad de
marcharse de un lugar no es la libertad de acceder a cualquier otro lugar en
particular. Moralmente, yo no puedo limitar que mi cényuge salga de
nuestra casa, pero usted tiene el derecho moral a impedirle que entre en la
suya.

Un ultimo argumento a favor de los controles fronterizos es que, lejos de
ser un ejercicio triunfal de un derecho moral, la migracion de las personas
emprendedoras desde su pais de origen a paises mas ricos puede ser una
respuesta interesada que empeora la postura de las personas menos capaces
que dejan tras de si esos migrantes. Una analogia seria la fuga de capitales
como reaccion a un desequilibrio macroecondmico: privadamente es
racional, pero agregadamente empeora la situacion. Las fronteras abiertas,
en este analisis, tientan a los jovenes emprendedores y cultos de las
sociedades mas pobres a abandonar sus responsabilidades para con aquellos
que les necesitan.

Eso no significa negar que el desequilibrio de la pobreza masiva al lado
de la abundancia masiva resulte grotesco. Pero el imperativo moral consiste



en ayudar a las sociedades pobres a recuperar terreno, no en incitar a
emigrar a sus jovenes trabajadores mas cualificados.

Schengen

No hay que confundir Schengen con el derecho de los ciudadanos de la UE
a vivir y trabajar en otros paises de la Union. Gran Bretaia, que no forma
parte de Schengen, ha formado parte de ese derecho reciproco. Schengen es
la eliminacion fisica de los controles fronterizos entre los participantes. Mas
alld del simbolismo, eso tuvo dos efectos sustanciales: cualquiera
(ciudadano o no) podia circular entre los paises miembros sin control, y la
entrada a todo el espacio Schengen era decidido por las politicas y las
capacidades de implementacion de cada uno de los paises con fronteras
exteriores.

Lo asombroso es que ese gigantesco espacio se cred sin un acuerdo
sobre politicas de inmigracion desde el exterior ni la creacidén de una policia
fronteriza exterior comun. Eso dio lugar al clasico problema del eslabon
mas débil: las fronteras exteriores del conjunto eran, en el mejor de los
casos, tan permeables como la politica nacional de inmigraciéon mas
generosa. En la practica, las fronteras exteriores eran ain mas permeables
debido a la evasion de los controles que posibilitaba la policia nacional de
fronteras menos competente. Pero dado que ese rasgo del eslabon mas debil
era evidente desde el principio, la CE y la UE deben cargar con esa
responsabilidad. Schengen introdujo un sistema que inevitablemente iba a
ejercer una enorme presion en la fuerza fronteriza nacional mas débil sin
una politica eficaz para fortalecerlo.

La falta de una politica de migracion comuin cred un indecoroso
incentivo para que los Gobiernos individuales pusieran a la venta el derecho
a acceder al espacio Schengen, una oportunidad que, como era de esperar,
muchos aprovecharon. Por ejemplo, Portugal estableci6 un sistema por el
que, a cambio de una inversion de 500.000 euros en bienes portugueses,
cualquiera podia conseguir el derecho de vivir en el espacio para €l y sus
hijosZ4. Al parecer, los chinos adinerados compraron ese derecho para que
sus hijos pudieran estudiar en lugares prestigiosos como Paris. El Gobierno



de Malta vende la ciudadania a un precio ligeramente mayor (650.000
euros); evidentemente, el elevado valor de la ciudadania no obedece a la
posibilidad de residir en Malta. Recientemente el Gobierno de Hungria ha

empezado a vender la residencia permanente en el espacio Schengen a un

precio mas barato que Portugal y Malta, pues la ofrece por 360.000 euros’>.

Mas alla de las consideraciones mercenarias, algunos Estados tenian unas
normas de entrada extraordinariamente generosas. Por ejemplo, Espafia
adoptd la norma de que cualquier persona que llegara a su territorio, y lo
que es mas relevante, incluso las personas que llegaran en pateras a
Canarias desde Africa, tendria derecho a residir de forma permanente al
cabo de tan solo 40 dias a menos que la persona en cuestion fuera
expulsada. Dado que no existia la capacidad para la expulsion dentro de ese
plazo, esa norma implicaba el acceso libre al espacio Schengen para
cualquiera que llegara ilegalmente en patera a Canarias. Irlanda cuenta con
una norma que se estima que ha dado derecho a tener un pasaporte irlandés
a aproximadamente 40 millones de personas no irlandesas, y de ahi a residir
en cualquier parte del espacio SchengenZ®.

Obviamente, un espacio sin fronteras exige una fuerza exterior comun
que vigile su perimetro exterior. Un verdadero Estado federal como Estados
Unidos dispone de una fuerza de ese tipo, pero la UE adopto el simbolo sin
la pertinente organizacion de apoyo. La CE improviso una fuerza fronteriza
casi voluntaria, el Frontex, por el procedimiento de recurrir a distintas
fuerzas nacionales. Pero se trata de un protoorganismo que necesitard
muchos afos para llegar a ser algo equivalente a la fuerza de Canada o de
Estados Unidos. Actualmente es diminuta y muy poco seria: como me
explicd un alto funcionario de la CE, durante las Navidades de 2015, un
momento de una enorme presion fronteriza, el personal de Frontex
simplemente se fue a su casa de vacaciones durante una semana, dejando
sus puestos sin cubrir. Salta a la vista que eso es un Estado entendido como
teatro. Como cuestion practica, aquello dejaba las tareas de vigilancia de las
aduanas y de la tramitaciéon de la inmigracion en manos de los servicios
publicos nacionales de los paises con fronteras exteriores.

Aunque Frontex distaba mucho de disponer de los mismos recursos que
la fuerza fronteriza de Canada, su tarea era muchisimo mas exigente.



Europa limita con dos de las regiones mas propensas a los conflictos:
Oriente Proximo y el norte de Africa. Mas alla, adyacentes a cada una de
esas dos atribuladas regiones, hay otras zonas ain mas extensas de
inestabilidad: Asia central, el Sahel y el Cuerno de Africa. Los guardianes
para esas gigantescas poblaciones eran Turquia, Marruecos, Argelia, Ttinez,
Libia, Egipto y Siria. La perspectiva de que todos ellos estuvieran
constantemente dispuestos a cooperar y que realizaran una tarea eficaz era
insignificante.

Eso agudizé el problema del eslabon mas débil, porque a partir de 2015
Europa ya contaba con su propio Estado-nacién en vias de fracaso: Grecia,
a la que se puede acceder facilmente desde Turquia, pero también a través
de Creta desde el norte de Africa. En 2011, el entonces primer ministro,
Yorgos Papandréu, habia advertido a sus colegas jefes de Gobierno
europeos de que el sector publico griego estaba corrompido hasta la
médula. De hecho, Grecia logro satisfacer las condiciones para entrar en el
euro por el procedimiento de falsear sus cuentas publicasZZ. La condicion
de miembro de la eurozona puso en marcha una desastrosa secuencia de
boom y quiebra que todavia no ha terminado. A partir de 2015, después de
que su economia se hubiera contraido en un asombroso 25 por ciento, el
Gobierno encargado de hacer frente a esa pesadilla, que incluia la reforma
de unos servicios publicos profundamente deficientes, fue SYRIZA, un
partido de la izquierda radical sin experiencia de gobierno.

Por consiguiente, en la época en que se formd el espacio Schengen, era
previsible que cualquiera de sus miembros de la frontera sur pudiera verse
obligado a afrontar una avalancha de inmigrantes de algiin pais en conflicto,
y que la propia Grecia no iba a estar en condiciones de hacer frente a ese
desafio. El fenomeno patéticamente denominado Primavera Arabe puso en
evidencia las vulnerabilidades de Europa. Al tiempo que Libia se sumia en
el caos, toda la frontera mediterranea quedaba expuesta, siendo Italia el pais
de mas facil acceso. La presion pudo contenerse, porque la poblacion de
Libia era pequeiia, la travesia por mar era considerable, y porque, ademas,
entre el pais africano y sus paises adyacentes estaba la barrera del Sahel.
Ambas barreras eran superables, pero exigian una organizacion sustancial.
El derrumbe mas gradual en Siria tuvo un efecto mas dramatico, porque se



trataba de un pais mas poblado y mas cercano, siendo Grecia el pais de més
facil acceso.

En 2015 ya habia aproximadamente diez millones de sirios desplazados
de sus hogares debido a la extension de la violencia, y casi la mitad de los
desplazados habian cruzado la frontera de algunos paises vecinos, Turquia,
Jordania y Libano, donde su estatus legal pasé de «personas desplazadas» a
«refugiados». Sin embargo, el derecho internacional sobre refugiados decia
claramente que tenian un derecho absoluto a refugiarse en el primer pais al
que llegaran. El principio de que los paises vecinos fueran lugares de
refugio de los desplazados es importante, porque dichos paises son con
diferencia los de mas facil acceso para los desplazados, y de mas facil
retorno una vez finalizado el conflicto. Sin embargo, para que todo eso sea
aplicable en la practica, los Gobiernos de los paises de acogida no deberian
tener que asumir la carga econdmica. Habitualmente, ese tipo de paises son
relativamente pobres, y no estan en condiciones de afrontar el coste de la
acogida, ni de ofrecer oportunidades de empleo al flujo de refugiados. Con
respecto a los refugiados sirios, era evidente que la principal
responsabilidad de financiarles en los paises de acogida, y de generar
oportunidades de empleo in situ, le correspondia a Europa, la region de la
OCDE mas cercana. Y eso fue justamente lo que Europa no hizo. De hecho,
en 2014, el Gobierno aleman incluso redujo a la mitad su modesta
aportacion econdmica, lo que obligb a ACNUR (la Agencia de Naciones
Unidas para los Refugiados) a recortar sus asignaciones mensuales a los
refugiados.

Como era de prever, el entusiasmo por el principio simbodlico de los
viajes interiores sin fronteras, combinado con la negligencia respecto a la
frontera exterior, provocaron que todo el espacio Schengen dependiera de la
ineficaz fuerza fronteriza de Grecia, que tenia al otro lado de su frontera un
colectivo de diez millones de desplazados sirios. Y mas alla habia otro
colectivo de personas desplazadas procedentes de otros conflictos, como el
de Afganistan. La falta de capacidad para atender la frontera creaba otro
gigantesco problema. Si las fuerzas fronterizas eran incapaces de registrar e
investigar a los que llegaban al margen de la ley —o no estaban dispuestas a
hacerlo— y, lo mas crucial, de expulsar a quienes no cumplian los



requisitos para el asilo, a todos los efectos era imposible distinguir a los
refugiados de los inmigrantes corrientes en el punto de llegada. Eso dejaba
el espacio Schengen expuesto a un colectivo muchisimo mayor de posibles
inmigrantes procedentes de los paises pobres de todo el mundo.
Aproximadamente el 40 por ciento de los habitantes de los paises pobres
afirma que preferiria vivir en un pais rico. Con la disminucion de los costes
del transporte y el aumento de las diasporas y de los flujos de informacion,
los controles fronterizos son uno de los principales motivos de que la
migracion desde los paises pobres no sea mucho mayor. Por consiguiente,
un colapso de los controles fronterizos supondria un aumento de la carga
sobre las capacidades, ya dentro de las fronteras de un pais, de repatriar a
los migrantes que no cumplieran los requisitos para el asilo. En la practica,
la devolucion tiene que hacer frente a una serie de impedimentos tanto
practicos como juridicos: si los migrantes destruyen su documentacion,
resulta imposible establecer su nacionalidad, y muchos paises estan
acusados de no cumplir los estandares de gobernanza requeridos para la
devolucidn, aunque tan solo una pequeiia minoria de sus ciudadanos sean
genuinamente victimas de la opresion de sus Estados de origen.

Otra consecuencia fue que el territorio Schengen se convirtidé en un
rehén de las decisiones en materia de politicas de un gobierno cada vez
menos atractivo, que queria tener la oportunidad de ejercer presion sobre la
UE. El Gobierno turco, presidido por un politico autoritario de tendencia
nacionalista islamica que se enfrentaba a graves problemas politicos
internos, tenia en sus manos la posibilidad de ejercer una enorme presion.
Con dos millones de refugiados sirios en el pais, dado que sus politicas
alternaban entre fomentar e impedir la migracion a Europa, el impacto
numérico era sustancial. El presidente Erdogan deseaba el prestigio de
poder obligar publicamente a Europa a concederle a su pais una amplia
gama de reconocimientos, incluyendo, en ultima instancia, la entrada en el
club como miembro de pleno derecho. Por tanto, el Gobierno de Erdogan
tenia incentivos para aprovecharse de los puntos débiles practicos de la
fuerza fronteriza griega, en vez de lidiar con ellos. El Gobierno griego, al
que su homologo aleman habia exigido implementar unas politicas que en
Atenas se consideraban anatema, vio una oportunidad similar de ejercer



presion. Actualmente no es posible determinar si la lentitud con la que el
Gobierno griego iba mejorando los controles fronterizos obedecia a un
intento de sacar provecho de aquella oportunidad o si los retrasos fueron
inevitables debido al calamitoso estado de la burocracia griega.

Ante la realidad de las fronteras permeables, los Gobiernos europeos
decidieron contener el riesgo de una inmigracion masiva adoptando el
Acuerdo de Dublin, que dictaminaba que la responsabilidad de acoger a los
inmigrantes extralegales le correspondia exclusivamente a los Gobiernos
que los admitian: los demas paises de la UE tenian derecho a devolver a
cualquier tipo de inmigrante al pais al que lleg6 en primer lugar. Para que
pudiera determinarse el primer pais de llegada, se exigia a los paises que
registraran a todos los migrantes que llegaran por primera vez a la UE.
Teoricamente, eso suponia un incentivo para que todos los paises
impidieran la entrada ilegal de migrantes. Por el contrario, los gobiernos de
los paises a los que los inmigrantes llegaban primero encontraron una
alternativa evidente. Siempre y cuando se desentendieran de registrarlos y
les facilitaran cruzar las fronteras abiertas de otros miembros del territorio
Schengen, era imposible que se los devolvieran porque resultaba imposible
determinar su procedencia. A los migrantes les interesaba cooperar: querian
probar suerte en los paises del norte, mas prometedores, en vez de quedarse
en los paises de llegada del sur, mas pobres.

Teniendo en cuenta esa combinacion de errores en las politicas y de los
acontecimientos iniciales, y la incapacidad de los dirigentes de la UE para
reaccionar a tiempo, era inevitable que el territorio Schengen perdiera el
control de sus fronteras y que, por consiguiente, padeciera una entrada
masiva de refugiados e inmigrantes. Ocurri6 durante el verano de 2015.
Como era previsible, el Acuerdo de Dublin demostrd ser inoperante a la
hora de evitar que muchos migrantes llegaran a Alemania, que, a
consecuencia del desfase en el tipo de cambio, resultaba un destino
atractivo por ser la inica economia boyante de la eurozona.

En aquel momento, la canciller Merkel tomo¢ la decision unilateral de
abandonar el Acuerdo de Dublin. Puede que se debiera a la constatacion de
que politicamente era inviable que Alemania devolviera a Grecia miles de
refugiados, ya que a todos los efectos ello agravaria las fuertes tensiones



entre los dos paises que habia generado la crisis econdmica griega. O puede
que fuera un reflejo del legado de la historia alemana, que hacia
extraordinariamente tentadora la oportunidad de poner en marcha un relato
creible de su superioridad moral sobre el resto de Europa sobre la base de
su aceptacion de una minoria étnica y religiosa. Indudablemente, la postura
del Gobierno fue inicialmente impopular entre una parte sustancial de la
poblacion alemana. O bien pudo responder a una preocupacion humanitaria
por la situacion manifiestamente dificil de las personas que llegaban a las
fronteras de Alemania. Puede que incluso se tratara de una preocupacion
tecnocratica para reabastecer a una poblacion activa en declive, aunque
existia una amplia gama de politicas alternativas que podian adoptarse, y
debido a los peculiares requisitos de formacion para el empleo en
Alemania, hasta la fecha (julio de 2016) tan solo un nimero insignificante
se refugiados ha encontrado un empleo.

Fueran cuales fueran las motivaciones, el cambio de politica tuvo el
previsible efecto de aumentar radicalmente el atractivo de la migracion.
Dado que la invitacion a viajar a Alemania llegaba sin un medio seguro o
legal de llegar alli, el inico medio de transporte factible era comprar una de
las plazas a bordo de un barco que ponia a la venta la industria de trafico de
personas. Esa industria es un fenomeno mundial. No solo es un sector ilegal
y carente de normas, por su naturaleza habitualmente no suele repetir sus
transacciones con una misma persona, de modo que las empresas no tienen
que preocuparse por su prestigio. Por consiguiente, la competencia se basa
en el precio, lo que abarata los costes a expensas de cualquier preocupacion
tan siquiera minima por la seguridad. Las embarcaciones van sobrecargadas
y no se hunden por casualidad, sino como una consecuencia inevitable de
las fuerzas del mercado. Si bien la industria ya estaba bien consolidada en
el Mediterraneo, el masivo aumento de la demanda que desencadend la
invitacion de Alemania dio lugar a una répida expansién, a la que
contribuy6d la llegada de las organizaciones criminales de trafico de
personas ya establecidas en America Latina. Se estima que la industria ha
tenido una facturacion de aproximadamente 6.000 millones de euros en
2015.



La enorme expansion de la industria del trafico de personas tuvo dos
consecuencias espantosas. Una fue la mortalidad evitable. Dado que todos
los migrantes y refugiados embarcaban desde Turquia, donde ya se
encontraban en un refugio seguro, ese movimiento masivo de personas no
estaba salvando vidas. Al contrario, miles de personas murieron ahogadas.

La otra consecuencia fue que el éxodo de los sirios desde los refugios
regionales fue enormemente selectivo. Menos del 10 por ciento de los sirios
desplazados se convirtieron en migrantes a Europa. Los refugiados no son
migrantes natos: la aspiracion predominante de los desplazados era volver a
sus hogares, y mientras tanto permanecer en las comunidades en el exilio,
donde predominaban los sirios. Alemania resultaba atractiva sobre todo
para las personas con estudios, ya que eran los que mas probabilidades
tenian de conseguir un empleo bien remunerado. Por consiguiente, el éxodo
fue selectivo en funcion de la educacion: la minoria culta se traslado a
Alemania, mientras que la mayoria sin estudios se quedo en los refugios de
la zona. Y, evidentemente, fue selectivo en funcion de la riqueza: dado que
pagar una plaza a un traficante de personas resultaba caro, atraia a las
personas adineradas y no a las mas vulnerables. Las familias acomodadas
recaudaban répidamente el dinero necesario para un pasaje por el
procedimiento de vender sus bienes a precio de saldo. Por ultimo, el éxodo
fue selectivo en funcion de la edad y el género. Viajar en un barco pequefio
por mar abierto era arriesgado: los hombres jovenes estaban mucho mas
dispuestos a asumir esos riesgos que las mujeres mayores o los grupos
familiares. Es poco probable que los varones cultos, jovenes, de familias
acomodadas, que habian vendido sus bienes en Siria quieran volver al pais
cuando termine el conflicto. Por desgracia, se trata del grupo que
probablemente resultaria mas valioso a la hora de reconstruir la sociedad
después de la guerra: los Gltimos andlisis de la recuperacion después de un
conflicto apuntan a que la pérdida del capital humano es mas perjudicial
que la destruccion fisica (Serneels y Verpoorten 2015). Es posible que, de
forma inadvertida, el éxodo haya infligido sustanciales pérdidas a largo
plazo a la mayoria de los migrantes que dejaron tras de si.

Una ultima consecuencia inadvertida fue que en Alemania algunos de
los jovenes reaccionaron desentendiéndose de sus familias, como tienden a



hacer los grupos concentrados que se han criado en una cultura chovinista.
Eso dio lugar a otra tragedia: la compasion, que es la reaccion humana
natural ante la dificil situacidon de los desplazados, se transformo en temor y
resentimiento, lo que ha disipado el recurso vital en el que debe apoyarse
una politica sobre refugiados.

La entrada cada vez mas acelerada de migrantes en Alemania dejo de ser
popular entre sus ciudadanos. Como respuesta, la canciller Merkel presiono
a la CE para que estableciera cuotas a fin de que los demas paises europeos
se hicieran cargo de una parte de los migrantes. Dado que Alemania no
habia consultado con ningtin otro Gobierno su decision unilateral inicial de
abandonar el Acuerdo de Dublin, la fuerza moral de aquella presion se
habia debilitado. Ante la resistencia de los gobiernos de Europa oriental, en
un primer momento la canciller les amenaz6 con suspender los fondos
estructurales (una medida que habria sido ilegal). Al final, la Comision
modifico su practica consolidada de aprobar por unanimidad las decisiones
sobre temas potencialmente delicados, desautorizando la oposicion de cinco
Gobiernos, para imponer cuotas de inmigracion con una cifra total de
160.000 personas. Esa medida resultd ser un nuevo ejemplo del gobierno
como teatro, dado que las cuotas fueron mayoritariamente ignoradas.

Mientras tanto, el propio territorio Schengen se disolvid en el teatro ya
que se fue desmontando poco a poco, contraviniendo las normas. Un pais
tras otro, al norte Suecia y Dinamarca, y en el sur Austria y los paises
balcanicos, impusieron restricciones fronterizas en lo que fue un efecto
domino.

A finales de 2015 la situacion era lo bastante dificil como para que
empezara a ganar apoyos un enfoque muy diferente’. Una iniciativa
conjunta de los Gobiernos de Jordania y del Reino Unido, junto con el
Banco Mundial, convocé una conferencia internacional, que se celebrd en
Londres el 4 de febrero de 2016, en la que tardiamente un gran grupo de
donantes se comprometio a dar un sustancial apoyo economico a los
Gobiernos de los paises de acogida fronterizos con Siria. También se
comprometieron a crear empleos para los refugiados por el procedimiento
de animar a las empresas a establecer su produccion en las zonas
industriales proximas a los campos de refugiados. El Gobierno de Jordania



se comprometio a conceder 150.000 permisos de trabajo para los refugiados
que encontraran un empleo de nueva creacion en dichas zonas, y la
Comision Europea accedid a relajar las restricciones al comercio de los
productos que se fabricaran alli. En retrospectiva, este planteamiento
tendria que haberse adoptado enérgicamente desde el principio, en vez de
como una respuesta al panico.

El Gobierno aleman asistié a la reunion, pero entre bastidores no se
mostro dispuesto a colaborar. Por el contrario, en marzo de 2016 la canciller
Merkel volvidé a actuar unilateralmente, llegando a un acuerdo con el
presidente Erdogan de Turquia, justo en el momento en que la propia CE
estaba en negociaciones con €l. El acuerdo establecia la repatriacion a
Turquia de los migrantes que hubieran llegado a Grecia, a cambio de que se
trasladara directamente desde los campos a Europa a un numero equivalente
de refugiados sirios. Dado que para entonces la poblacion de Alemania no
parecia muy dispuesta a aceptar un nuevo contingente ilimitado de
inmigrantes, se fijo6 un tope preventivo de 73.000 refugiados, y la CE
establecid un programa voluntario adicional de cuotas para repartir ese
numero de refugiados por todo el territorio Schengen. La teoria era que al
romper la relacion entre el migrante extralegal y su éxito a la hora de entrar
en Europa, ya no habria ningln tipo de incentivo para comprar un pasaje
ilegal.

La estrategia tenia sus puntos debiles. Conseguir que Turquia accediera a
la devolucion de los migrantes exigid concederle al presidente Erdogan no
solo la sustancial suma de 6.000 millones de euros, sino la promesa de
entrada en la UE sin necesidad de visado para los ciudadanos turcos, y de
revitalizar el proceso de admision de Turquia en la UE. La entrada sin
necesidad de visado dio lugar rapidamente a un embarazoso conflicto de
intereses entre la UE y los refugiados sirios. El presidente Erdogan anunci6
en el sur de Turquia que se estaba considerando la posibilidad de conceder
la nacionalidad turca a los refugiados, una medida integradora que la
comunidad tendria que haber visto con buenos ojos. Por el contrario, la UE
manifestd su preocupacion por la posibilidad de que por ese sistema los
refugiados adquirieran el derecho a viajar a Europa sin necesidad de visado.
Ademas, el momento del acuerdo fue sumamente embarazoso, porque, para



que no hubiera ningtn tipo de confusion, el presidente Erdogan anuncio el
mismo dia del acuerdo que las palabras «democracia» y «derechos
humanos» carecian de significado en el contexto turco. Otro punto débil es
que toda la industria del trafico de personas podia sencillamente trasladarse
a la costa del norte de Africa y enviar a los migrantes a Italia, en vez de a
Grecia. El acuerdo con Turquia no podia cubrir ese tipo de migrantes, y no
era posible negociar un acuerdo de repatriacion equivalente porque,
mientras que Turquia puede considerarse un refugio seguro, no ocurre lo
mismo con paises como Libia. Si el resultado final es el traslado de la
industria al norte de Africa, las consecuencias a largo plazo podrian ser
colosales, dado que toda la region del Sahel, y mas alla otras sociedades
enormes, como Nigeria y la Republica Democratica del Congo, podrian
convertirse en potenciales fuentes de migraciones.

El quid de la politica sobre inmigracion

Los masivos intentos de migracion extralegal a Europa, desde el norte de
Africa, via la isla italiana de Lampedusa, y desde Turquia, via la isla griega
de Lesbos, eran un fendomeno existencial. Se trataba de un problema
manifiestamente paneuropeo que rapidamente suscitd profundos temores
entre la poblacion de toda Europa. Aunque las cifras empezaron siendo
modestas, claramente tenian el potencial de aumentar hasta proporciones
imposibles de manejar, amenazando la cohesion cultural y, de ahi, los
sistemas de bienestar social sostenidos por dicha cohesion. Lo que pedia un
nimero creciente de europeos era una estrategia practica que les garantizara
que iba a restablecerse rdpidamente el control de las fronteras con la
suficiente eficacia como para que la entrada extralegal de inmigrantes
cesara rapidamente.

Por consiguiente, se trataba de una de esas raras oportunidades para que
la CE tomara medidas que convirtieran el poder en autoridad, construyendo
una identidad europea comun. En cambio, hizo casi justamente lo contrario:
exigir a los gobiernos nacionales de los paises miembros que acogieran
unos migrantes que sus ciudadanos no querian. El resultado fue, en parte,
mas teatro: las normas de la Comisidon fueron ignoradas, lo que conllevo



una ulterior pérdida de credibilidad. Y lo que es mas fundamental, desde el
punto de vista de los ciudadanos europeos corrientes, la Comision
empezaba a parecer una sucursal de Naciones Unidas, en vez de una
inestimable institucion para el beneficio mutuo.

Al final, Ia canciller Merkel cumplié las expectativas de sus ciudadanos
mediante un acuerdo negociado de forma unilateral con Turquia que supuso
un vuelco respecto a la anterior politica de bienvenida. Merkel logro paliar
gran parte de la enorme caida que habia sufrido en las encuestas nacionales
de opinion. Pero la UE fue una espectadora en esa inversion de la politica.
El resultado provoc6 que Europa pareciera poco generosa: después de optar
por definir la generosidad en términos del nimero de refugiados aceptados,
Europa dio un portazo. Provocd que la CE pareciera indiferente a las
preocupaciones de los ciudadanos e incompetente en la ejecucion. Por
ultimo, dio lugar a que todo el mundo pensara que la sede del poder real
estaba en Alemania.

No tenia por qué ser asi. David Cameron, a la sazén primer ministro
britdnico, habia sefialado una respuesta mas viable: la generosidad en
términos de ayuda material y econdmica a los refugiados y a los gobiernos
de los paises de acogida, tranquilidad para los ciudadanos en términos del
mantenimiento de unos controles de fronteras eficaces. Ambos factores se
complementan mutuamente: al proporcionar unos refugios que funcionan lo
bastante bien como para salvaguardar la dignidad humana, la entrada de
posibles inmigrantes puede reducirse hasta un nivel en que quienes entren
ilegalmente pueden ser trasladados a los refugios sin incumplir los
procedimientos pertinentes. Si la CE hubiera ideado y promovido ese
enfoque desde 2014, no habria habido éxodo, ni un ascenso de la 