El largo y fatigoso camino
hacia las reformas
en Europa
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A pesar del impulso reformador que buscd introducir la
Cumbre de Lisboa de junio de 2000 para hacer de la Union Eu-
ropea el drea mas competitiva de la economia internacional en

el horizonte del 2010, el hecho es que la mayoria de las reformas
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identificadas como necesarias e incorporadas a la estrategia de
actuacion que siguid a esa cumbre poco han avanzado en estos
cuatro anos. El reciente informe del grupo de expertos presi-
dido por Wim Kok (Facing de Challenge. The Lisbon strategy
for grothw and employment, de noviembre del 2004 (disponible
en http://europa.eu.int/comm/lisbon_strategy/index_en.html)
no ha venido sino a poner en letra impresa una percepcidon ge-
neralizada entre los expertos y la opinion plblica especia-

lizada.

(Por qué no avanzan las reformas si la gran mayoria de eco-
nomistas, empresarios, expertos, formadores de opinion, orga-
nizaciones y asesores internacionales y gobiernos europeos las
consideran indispensables para que Europa pueda volver a la
senda del crecimiento econdmico y de la mejora de la produc-
tividad? Una explicacion frecuente a esta falta de impulso re-
formador apunta a la ausencia de compromiso de los gobiernos
nacionales, que no se habrian implicado seria y activamente en
el proceso de cambio por temor a las reacciones de su electo-
rado. Pero siendo valida, esta explicacion es insuficiente. La
cuestidon es, entonces, ;porqué los gobiernos nacionales, que
son los llamados a poner en marcha las reformas, no estin
dispuestos a comprometerse en su avance si de ellas cabe es-
perar, como sehalan los economistas, resultados positivos, en
términos de mayor crecimiento y bienestar, que a medio plazo
se pueden traducir en apoyo electoral? Una posible respuesta
es que los gobiernos nacionales perciben que sus ciudadanos
ven con creciente antipatia y resistencia todas aquellas re-

formas que tienden a flexibilizar los actuales mecanismos de
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proteccidn social. En este contexto, la tarea relevante para los
partidarios de las reformas es identificar las causas de esta re-

sistencia social.

Fatiga de reformas

Mi impresion es que estamos ante una fatiga de reformas. En
estos Gltimos afios se ha extendido en Europa un escepticismo
creciente acerca de los efectos que tienen las reformas sobre el
crecimiento y, de forma particular, sobre el bienestar de los ciu-
dadanos. Si esto es cierto, ese escepticismo estaria generando
cansancio social reformador y contribuyendo, mas que ninguna
otra variable, a socavar la voluntad y la capacidad reformadora

de los gobiernos nacionales.

El impulso reformista de la cumbre de Lisboa fue un pro-
ducto del optimismo y la confianza que generd la revolucion
tecnoldgica y la euforia bursatil que dominaron los @ltimos ahos
del siglo pasado. Una vez comenz0 a remitir ese optimismo fun-
dado en la «exhuberancia irracional» de los mercados, el im-

pulso reformador ha ido perdiendo también fuelle.

Pero al margen de los excesos de optimismo en la capacidad
reformadora de los gobiernos, un minimo andlisis del proceso
de como se llegd a aquella cumbre, de la multiplicidad de ob-
jetivos propuestos y de los errores en la estrategia de actuacion,
podia hacer prever a los analistas de politicas que poco o nada
se avanzaria. Uno de esos errores fue la ausencia de una de-
finicion clara de cuales eran los objetivos fundamentales, as-
pecto esencial para concentrar las energfas politicas y sociales

en esas reformas prioritarias. Por el contrario, se optd por una
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estrategia de objetivos multiples y dispersos que ha acabado

por producir cansancio y fatiga social sobre las reformas.

A este error de estrategia reformadora, que puso a los go-
biernos nacionales ante una tarea desproporcionada que les hizo
perder credibilidad, se vino a sumar los efectos depresivos que
sobre la actividad econdmica y la incertidumbre y el miedo al
futuro que introdujo el ataque terrorista del 11-S en Nueva York.
Como consecuencia de ambos efectos, las sociedades de la vieja
Europa se han vuelto mas pesimistas y conservadoras, y poco

propensas a asumir los riesgos derivados de las reformas.

En este escenario pesimista, el discurso sobre las reformas,
ha contribuido a crear un clima de escepticismo cuando no de
rechazo social a las reformas, mas que fomentar un medio am-
biente social favorable. Existen muchas sehalas que permiten
hablar de un rendimiento social decreciente del discurso refor-
mador. El escepticismo con que ha sido acogida la propia Cons-
titucidon europea probablemente es sino una manifestacion mas

de esa fatiga social reformadora.

En busca de explicaciones a la aversion al riesgo

reformador

Conviene detenerse un poco mas en las causas que pueden
explicar esta fatiga de reformas. No hay a mi juicio una Gnica
razdn para explicar este cansancio. Pero se pueden identificar

dos o tres que parecen claras.

En primer lugar, el diagnostico sobre los males europeos y la
necesidad de las reformas muestra signos claros de pérdida de

capacidad explicativa y esto, a su vez, resta apoyo social a las
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reformas no s6lo entre la opinidén pablica sino también en parte
de la profesidon econdmica. Es decir, se ha debilitado la capaci-
dad explicativa del nexo analitico propuesto por los reformado-
res entre flexibilidad y crecimiento. La pérdida de confianza en
ese vinculo no afecta solo a la opinion piiblica. Alguno de los
estudios que se han llevado a cabo para cuantificar los efectos
de las reformas sobre el crecimiento sefialan que aun cuando ese
vinculo es positivo sobre el crecimiento, su intensidad es bas-

tante menor de lo que se habia dicho.

En segundo lugar, una parte creciente de la sociedad europea
esté identificado el discurso sobre las reformas y la flexibilidad
con lo que entiende que son propuestas de reformas para ricos.
En esta asociacion han tenido una responsabilidad importante
algunos defensores de las reformas al no tomar en consideracion
las consecuencias sociales y politicas del hecho de que toda re-
forma da lugar a la aparicion de ganadores y perdedores. Gran
parte de los estudios llevados a cabo para analizar los efectos
redistributivos de las reformas, aunque no son concluyentes,
muestran una cierta tendencia de las reformas a aumentar la de-
sigualdad en la distribucion de la renta y la riqueza. De ahi que
se hayan debilitado también los nexos analiticos entre reformas-

flexibilidad y mejora del bienestar.

En tercer lugar, en la medida en que el discurso sobre las
reformas ha tendido a fundamentar su necesidad en la «euro-
esclerosis» —es decir, en la rigidez de las instituciones
econdmicas y sociales que forman el modelo social europeo—
y en las amenazas que afronta la economia y el modelo de pro-

teccidn social como consecuencia de la globalizacion, la retorica
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reformista ha introducido en la conducta de muchos europeos
dosis excesivas de pesimismo e incertidumbre acerca del fu-
turo. Y, al contrario de lo que en muchas ocasiones creen al-
gunos economistas, la incertidumbre y el pesimismo sobre el
futuro no aumenta sino que reduce la propension a asumir
riesgos. Los comportamientos se vuelven mas defensivos y
conservadores y se tiende a reducir el consumo presente y au-
mentar el ahorro para enfrentarse a ese futuro incierto. Es de-
cir, se hace verdad la maxima ignaciana de que en tiempos de

incertidumbre mejor es no hacer mudanzas.

Para comprender mejor este tipo de comportamientos socia-
les el economista ha de ir més alla de la frontera de su propia
disciplina para interesarse en conocer como otras ciencias so-
ciales como la sociologia, la politologia o la psicologia estudian
el comportamiento de las personas frente al cambio. En cual-
quier caso, no se puede decir que la sociedad europea se haya
hecho mas izquierdista y tenga una preferencia creciente por el
Estado en vez del mercado. Se trata, por el contrario, de que, ha-
blando en términos generales, se ha hecho méas conservadora.
Este giro conservador ha introducido una mayor aversidon al

riesgo que implica todo cambio.

Para buscar respuestas a esta mayor aversion al cambio hay
que recurrir, entre otras disciplinas, a los enfoques y logros de
la psicologia cognitiva. Asi, esta disciplina ha establecido que
los individuos se muestran menos proclives a asumir riesgos
cuando se trata de mantener algo que ya se ha logrado que
cuando se trata de recuperar algo que se ha perdido. Esto podria

explicar porque los ciudadanos europeos de aquellos paises

88



que han logrado mayores niveles de bienestar y beneficios so-
ciales se muestran menos proclives a las reformas impulsadas
desde las instancias comunitarias. Por otro lado, la psicologia
cognitiva establece que en las sociedades que no se enfrentan a
situaciones de crisis extrema la mayoria de la gente prefiere
mantener el statu quo que permite anticipar resultados positivos
aunque sean pobres, que optar por la posibilidad, mas incierta,
de lograr los mejores beneficios que se podrian derivar de
afrontar ciertas reformas que, sin embargo, entrafian riesgo. Di-
cho en lenguaje popular, se prefiere pajaro en mano que ciento
volando. Esto lleva consigo un sesgo psicologico a favor del
statu quo. Creo que desde este supuestos de comportamiento
es mas facil explicar el rechazo europeo a las reformas de mer-
cado, especialmente en un contexto de elevada incertidumbre
y amenazas que el propio discurso reformista contribuye a

acrecentar.

La teoria de la disonancia cognitiva también nos puede per-
mitir comprender mejor el porque dos individuos con creencias
o preferencias previas diferentes —el partidario de las reformas
y el que no lo es— alin recibiendo el mismo tipo de informacion
acerca de los resultados de una reforma sobre el crecimiento o
el bienestar pueden, sin embargo, interpretar esas informaciones
de forma totalmente diferente, en el sentido de que cada uno
tendera a usar esa informacion para confirmar sus creencias pre-
vias. Aquellos que sostengan una cierta creencia o sesgo previo
en el sentido de que las reformas son para ricos, tenderan a uti-
lizar los datos ambiguos que surjan de las reformas en marcha

para confirmar sus hipotesis previas.
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Dada la importancia que en la explicacion de la fatiga o can-
sancio sobre las reformas le concedo a la pérdida de capacidad
explicativa y de persuasion social del nexo analitico existente
entre Flexibilidad-Crecimiento-Bienestar me pararé un poco
mas un poner de manifiesto la debilidad del argumento princi-

pal sobre la enfermedad del modelo europeo.

La paradoja europea

El diagndstico mas generalizado entre los reformistas acerca
de los males europeos, ejemplificado en particular en los pro-
blemas que estd pasando Alemania, viene a decir que la causa
de esos males estd en ciertos rasgos caracteristicos del «modelo
social europeo»: el elevado peso del Estado en la economia y el
mayor coste relativo del factor trabajo. El peso del Estado es-
tarfa condicionado de forma inevitable por los elevados niveles
impuestos y gasto plblico y, de forma particular, por los one-
rosos sistemas de proteccion social que existen en Europa com-
parados con los existentes en Estados Unidos o en Asia. A es-
tos de por si onerosos sistemas de proteccidon existentes
vendrian a sumarme en el futuro inmediato los efectos del ra-
pido envejecimiento de la poblacidon europea. Por otro lado, en
la base de los mayores costes comparados del factor trabajo en
la UE estarfan las rigideces de los mercados laborales euro-
peos. El resultado combinado de estos dos rasgos seria la per-
dida de competitividad de la economias europeas y la «euroes-

clerosis».

El problema es que al confrontar este diagnostico con la rea-

lidad macroecondémica y empresarial de los diferentes paises
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que forman la UE surgen inconsistencias que obligan a pensar
que ese diagnostico tiene insuficiencias explicativas. Por un
lado, no esta del todo claro que la economia empresarial euro-
pea sea hoy menos competitiva de lo que lo ha sido en décadas
anteriores. Por otro lado, dentro del modelo europeo cuyo rasgo
comin es una elevada presencia del Estado en la economia, los
resultados en términos de crecimiento econdmico son muy dife-
rentes. Los paises nordicos aun cuando figuran en los primeros
lugares del ranking en cuanto a participacion del Estado en la
economia tienen un dinamismo econdmico y tecnoldgico mas
que envidiable. Todo esto permite hablar de la existencia de una

paradoja europea.

A esa paradoja ha tenido que recurrir Michel Camdessus en
su informe, elaborado a instancias de Nicolas Sarkozy, sobre el
modelo francés y las reformas que necesita introducir Francia
para no perder su liderazgo. Sefiala Camdessus que Francia se
encuentra en una situacidén paraddjica. A nivel mundial es una
economia rica y prospera, con un estandar de vida de los més
elevados. Sus empresas son fuertes y competitivas y tienen una
presencia creciente en los mercados mundiales. Su fuerza de
trabajo tiene elevados grados de cualificacion profesional. La
calidad de sus infraestructuras y de sus servicios ptblicos son
envidiados en el mundo entero. Entonces, ;cual es el pro-
blema? Su idea es que el mundo estd cambiando y ciertos me-
canismos tradicionales del crecimiento francés estan perdiendo
vigencia. Si no hay un cambio de direccion, el declive es una
amenaza real. En resumen, Camdessus viene a decir Francia

esta bien, pero va mal.
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Pero el arquetipo del «enfermo europeo», y al que en mayor
medida se le aplica el diagnostico anterior, es Alemania. Pero
también en este caso, ese diagndstico presenta inconsistencias
y, en cualquier caso existen otras explicaciones alternativas al
estancamiento econdmico de este pais. Al margen de la indu-
dable responsabilidad que en el comportamiento depresivo de
la economia alemana de estos afios han tenido la integracion de
la Alemania del Este y el Pacto de Estabilidad, algunos estu-
dios recientes encuentran que las causas del prolongado estan-
camiento aleméan de esta Gltima década pueden estar méas en el
artificial bajo costo del capital en este pais que en la rigidez de
su mercado de trabajo y la prodigalidad de su sistema de pro-
teccidn social (Cfr. The Economist, Febrero 21 th del 2004,

pag. 71).

Por lo tanto, muchos ciudadanos europeos, especialmente
franceses y alemanes, pueden entender que ni Europa esta tan
mal como con frecuencia dicen los partidarios de las reformas,
ni los pobres resultados econdmicos comparados europeos pue-
den atribuirse s6lo a una falta de reformas estructurales que au-
menten la flexibilidad del modelo social europeo. Para explicar
estos peores resultados comparados los poco proclives a las re-
formas pueden recurrir a explicaciones alternativas como son
las politicas fiscales y monetarias aplicadas aplicados en la
zona euro por los gobiernos nacionales y el Banco Central Eu-
ropeo en contraposicion con las politicas macroecondmicas se-
guidas por el gobierno de los Estados Unidos y la Reserva Fe-
deral de ese pafs. Hay muchas razones para pensar que el Pacto

de Estabilidad y Crecimiento y la politica monetaria del BCE
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han significado un corsé para el crecimiento europeo. Una evi-
dencia indirecta es lo sucedido con la economia norteamericana,
que se ha visto favorecida por unas condiciones monetarias y
fiscales excepcionalmente favorables, especialmente después
del 11-S.

Todo esto, ha debilitado a los ojos de muchos europeos el
nexo analitico entre flexibilidad-crecimiento-bienestar. Y esa
debilidad analitica y la ausencia de evidencia empirica ha hecho
que la retorica reformista pierda capacidad de persuasidn social,
especialmente aquellos grupos sociales e intereses econdmicos
que en mayor medida perciben que van a salir perjudicados por

las reformas.

Reformas estructurales, apoyo social y dicatadores

benevolentes

Llegados a este punto, me interesa resaltar la importancia
de la existencia de apoyo social para que las reformas puedan
avanzar. No hay reforma profunda y duradera sino cuenta con
el apoyo de fuertes corrientes de opinidn plblica dentro de la
sociedad a la que se quiere aplicar esa reforma. Si tuviese que
buscar apoyos de autoridad para sostener este criterio de buena
practica reformadora, sehalaria que este fue el principio que
mantuvo el que posiblemente ha sido el mayor reformador de
la economia espafola contemporanea: Laureano Figuerola i
Ballester, lider de la «escuela economista» espafiola del siglo
XIX e impulsor de las grandes reformas econdmicas que llevo
a cabo el Sexenio liberal de 1868, reformas que sentaron las

bases de la economia de mercado en Espana, desde la creacion
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de la peseta, a las reformas del mercado interior y a la instau-
racion del arancel librecambista de 1869. Figuerola defendia
que en una sociedad democratica las reformas tenian que estar
sustentadas en un fuerte apoyo social y que este requeria una
labor paciente y continuada de pedagogia econémica, de busca
de acuerdos y complicidades sociales y el disefio de estrategias
de reforma que tuviesen en cuenta los intereses perjudicados

(los perdedores).

Hoy es frecuente encontrar en algunos discursos reformistas,
especialmente cuando provienen de economistas, llamadas a los
politicos para que actien unilateralmente en el impulso a las re-
formas, enfrentandose abiertamente si es necesario al rechazo
social y asumiendo los costes electorales que eso puede signifi-
car. Curiosamente, esta exigencia a los politicos nacionales para
que pongan los intereses generales de las reformas por delante
de sus intereses privados electorales se hace en muchos casos
desde planteamientos individualistas, lo que no deja de ser una
contradiccidn, ya que desde una perspectiva individualista de la
organizacion y de la conducta social, los politicos, como cual-
quier otro actor econdémico racional, solo impulsaran las refor-

mas cuando vean que esto les puede traer beneficios politicos.

Nunca es bueno en una sociedad democratica imponer las re-
formas desde arriba (como tampoco es bueno querer imponer la
democracia desde fuera). En Sobre la libertad, John Stuart Mill
sostenia que los valores democraticos solo se pueden establecer
mediante la ardua lucha por la libertad. Y pienso que este crite-
rio se puede sostener también para las reformas de mercado que

forman parte indisoluble de las instituciones de una sociedad

94



democratica que buscan mejorar el bienestar social. Es necesa-
ria una ardua batalla por las reformas, pero una batalla llevada
a cabo duda la persuasidn y la basqueda del convencimiento y
no duda la imposicidon. Aquellos que alientan a los gobiernos a
llevar adelante las reformas atn en contra de la voluntad de la
sociedad a la que pretenden beneficiar estdn actuando como dic-
tadores benevolentes, con el riesgo de afectar profundamente a

la democracia.

Flexibilidad si, pero ;como?

El avance de las reformas orientadas a flexibilizar los mer-
cados y los mecanismos de proteccion social en las sociedades
de democracia avanzada y deliberativa como la existente en los
paises desarrollados europeos serd un proceso lento y arduo,
que exigird mucha pedagogia, mucha persuasion social y que ira
acompanado de avances y retrocesos a través de acuerdos par-

ciales.

El fatigoso proceso de reforma del mercado de trabajo y de
los mecanismos de proteccidon social en Alemania es un ejem-
plo. Pero la aceptacion social, contra todo prondstico, de la Ila-
mada «Hartz IV» —en referencia a las recomendaciones de
reforma hechas por la comision nombrada por el Canciller
Gerhard Schoroder y que presidid Peter Hartz, director de per-
sonal de Volkswagen—, que entrd en vigor el pasado 1 de enero
es una muestra de como las reformas pueden acabar siendo so-

cialmente aceptadas.

No hay en Europa a mi juicio atajos al estilo del modelo nor-

teamericano. No es posible intercambiar piezas de un modelo a
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otro. Eso no funciona, aunque s6lo sea por una simple cuestion
de principios de la mecanica. Estados Unidos no es un modelo
para Europa. Todo discurso politico-reformista en Europa que
tienda a enfrentar de forma antagonica y radical mercado y Es-
tado y ponga como modelo a seguir el ejemplo norteamericano
esta abocado al fracaso. Como dice el refran, y muestran los ca-
sos de los paises nordicos o la misma Francia, todos los cami-

nos llevan a Roma, es decir al crecimiento y al bienestar.

La cuestidn es encontrar caminos para encajar mecanismos
especificos de flexibilidad dentro de cada uno de esos modelos
que se han ido conformando a lo largo de la historia propia de
cada pafs. Pero la flexibilidad no es un concepto econdmico. La
consulta a los indices de los manuales méas frecuentes de Eco-
nomia no dard ningln resultado. A lo mas, el lector curioso se
encontrara con alguna referencia a la flexibilidad de los tipos de
cambio o de los precios. Por lo tanto, no es un término analitico
y los economistas no sabemos muy bien lo que significa. Flexi-
bilidad es un adjetivo, un atributo que se predica de ciertas con-
ductas humanas o del funcionamiento de las organizaciones. El
diccionario define flexibilidad como cualidad de flexible, es de-
cir, algo susceptible de ser doblado sin romperse; aplicado a
personas, se dice del que se acomoda o adapta con facilidad a

las circunstancias.

Sin duda, las circunstancias en que se mueve la economia in-
ternacional en este principio del siglo XXI no son las mismas
que las de la segunda mitad del siglo pasado, periodo durante el
cual el modelo europeo logrd elevadas cotas de crecimiento y

bienestar. Las instituciones econdmicas, es decir, aquellos arre-
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glos o acuerdos formales e informales que propiciaron esos bue-
nos resultados en el pasado requieren ahora adaptaciones im-
portantes a las circunstancias del nuevo entorno. La flexibilidad
es una condicion darviniana de supervivencia. Pero mi reco-
mendacion para todos aquellos que pretendan favorecer esa
adaptacidn en las sociedades europeas es que, en primer lugar,
no se dejen llevar por el mimetismo aparentemente facil de co-
piar piezas de otros modelos de imposible encaje en la sociedad
europea y, en segundo lugar, que traspasen las fronteras de la te-
oria econdmica para interesarse por las aportaciones que otras
ciencias sociales pueden aportar a la comprension de la actual

resistencia social a las reformas en Europa.
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