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PRESENTACION

Olga Gonziélez Morales* y Lilia C. Alonso Gutiérrez**

Este niimero de la revista Aldntida recoge una serie de reflexiones sobre el
papel que debe desempenar la politica econdmica, c6mo se debe disehar, implemen-
tar y evaluar, en tiempos de incertidumbre como los actuales. Antes de presentar
los articulos que aqui se publican, creemos conveniente realizar una pequena intro-
duccién que pueda servir de utilidad al lector.

Elinterés general por los asuntos econémicos ha ido aumentando y los estu-
dios de economia se han ido adaptando a estos cambios con el objetivo general de
formar profesionales capaces de afrontar los problemas que van surgiendo. La poli-
tica econdmica es una disciplina dentro de los estudios de economia, pero centrar
su andlisis considerdndola, de forma estricta, en estos términos pierde su sentido. Di
Fenizio (1961) no solo la conceptiia como ciencia, sino que diferencia en la ciencia
econémica dos dmbitos cientificos, siendo la politica econdmica el aspecto norma-
tivo de la ciencia econdémica. Este autor considera que, junto a la economia politica,
ciencia positiva, existe otra ciencia empirica de cardcter normativo, la politica econé-
mica, la cual, o bien intenta, con la ayuda de las leyes y de los modelos establecidos
por la economia politica, dictar normas sobre cémo deben comportarse determi-
nadas unidades de consumo o de produccién (estariamos hablando de la micropo-
litica), o, bien trata de formular preceptos sobre cémo deben conducirse los grupos
de poder cuando se desea que, en el dmbito de un sistema econémico determinado,
se alcancen otros objetivos mds generales (estarfamos hablando de la macropolitica).

Tomds Carpi (1984) entiende que la politica econémica es dindmica, es
una de las formas de concrecién de un plan y su praxis. El plan es la expresién de
un proceso sociopolitico, una realidad abierta, flexible y en progresiva constitucién
en su relacién con la realidad, e interacttia constantemente con la praxis. No es un
simple programa que se elabora en un momento determinado, una realidad expli-
cable mediante la teorfa de la decision.

Sédnchez Andrés (2021) incide en que la politica econdmica es la confluencia
entre politica (sustantivo) y econdmica (adjetivo), por lo que requiere complemen-
tarse de los avances cientificos de otras disciplinas, de ahi deriva la distincién entre
teorfa econdmica y teoria de la politica econémica.

Para centrar el tema y aclarar al lector ajeno a esta disciplina, presentamos
una de las definiciones mds utilizadas en los estudios de politica econémica, apor-
tada en los diferentes manuales de Cuadrado Roura (2019) y otros autores que van
en la misma linea. Este autor define la politica econémica como la toma de decisio-
nes de los gobiernos que se manifiesta mediante la accién o la inaccién deliberada
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con repercusién en la actividad econdmica. Su estructura fundamental se ha basado
en el esquema de objetivos e instrumentos. Los objetivos se plantean para dar res-
puesta a los problemas existentes en la economia y tienen naturaleza politica, al ser
determinados, cuantificados para un periodo de tiempo concreto y priorizados por
los gobiernos. Estos objetivos deben desarrollarse dentro del marco de los fines del
Estado. Para el logro de los objetivos, los gobiernos disponen de una serie de ins-
trumentos, que se aplican a través de medidas concretas, las cuales pueden variar
segtin el efecto que estas causen en la evolucidn de las variables que se utilizan para
controlar la consecucién de los objetivos. Los instrumentos se miden por la rapidez
en producir sus efectos, la precisién en alcanzar el objetivo, la fuerza con respecto
al objetivo y su coste.

En general, la literatura ha establecido una relacién entre instrumentos y
objetivos sin especificar el conjunto de instrumentos ptimos necesarios para lograr
un determinado conjunto de objetivos. La regla de Tinbergen establecia que, en el
disefio de las politicas, se necesitaban tantos instrumentos como objetivos; poste-
riormente, fue matizado por Mundell, que consider6 que, no solo se necesitan, al
menos, tantos instrumentos como objetivos, sino que, también, es necesaria una
asignacion eficiente de los mismos (del Rio y Howlett, 2013). En definitiva, en cada
momento, un pais tiene un mix de politicas e instrumentos adecuados para lograr
un conjunto de objetivos, teniendo en cuenta que, para lograr un objetivo, se puede
asignar mds de un instrumento, y que cada instrumento, no solo produce un efecto
sobre el objetivo asignado, sino que, también, puede tener efectos sobre el logro de
otros objetivos.

En los tltimos afios, se ha podido observar que existe 1) una evolucion de las
economias hacia sistemas cada vez mds complejos en los que raramente se producen
relaciones de causalidad simples, 2) una organizacién de la Administracién piblica
con competencias distribuidas en distintos dmbitos territoriales, y 3) un proceso de
fragmentacién de la politica econémica caracterizado por una mayor especializa-
cién y la aparicién de nuevas politicas que, en ocasiones, se superponen e, incluso,
entran en conflicto (Warwick, 2013). Todo ello ha conducido a un proceso de frag-
mentacién de las politicas que va acompanado de la asignacién de competencias a
diferentes organismos o de que una misma politica se lleve a cabo por diferentes
organizaciones territoriales que interactan entre si. En situaciones de gobernanza
multinivel (europea, nacional, regional) con objetivos multiples se necesita disenar
un conjunto de instrumentos, pertenecientes a distintas politicas (Alvarez y Gonzd-
lez Morales, 2015). El enfoque de la policy network trata de captar esa complejidad
en la formulacién de las politicas y en su implementacién (Compston, 2009). Esta
fragmentacién de las politicas incrementa los conflictos entre las diferentes politi-

* Profesora contratada del Area de Economia Aplicada del Departamento de Economia
Aplicada y Métodos Cuantitativos. Universidad de La Laguna. E-mail: olgonzal@ull.edu.es.

** Profesora CLI del Area de Economia Aplicada del Departamento de Economia Aplicada
y Métodos Cuantitativos. Universidad de La Laguna. E-mail: lalonsog@ull.edu.es.
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cas y es necesario dedicar tiempo a una mayor coordinacién de las mismas, tanto
horizontal como vertical (Meijers y Stead, 2004) o dar un paso mds, desarrollando
un enfoque integrado de las politicas en estos entornos complejos (Dolphin ez a/.,
2012; Rayner y Howlett, 2009).

Las crisis generadas en lo que va del siglo xx1, de cardcter econédmico, sani-
tario, social y medioambiental, los fallos en el disenio de las politicas y los avances
tecnoldgicos, entre otros factores, estdn generando mucha incertidumbre. En este
contexto, aunque la politica econémica ha seguido desempenando su papel, ha tenido
que realizar continuas revisiones, incorporando muchas de las aportaciones tedricas
desarrolladas en los tltimos sesenta anos. De ahi que estén apareciendo diferentes
andlisis sobre cémo serd la situacién en el futuro y qué tipo de politicas se deberian
aplicar, justificindose la puesta en marcha de una estrategia adaptativa (Acocella,
2022; Garrido-Yserte y Mancha-Navarro, 2022; Hynes et al., 2020). Pero esta estra-
tegia adaptativa requiere seguimiento y evaluacién de las politicas, y su modificacion,
tiene que ir acompanada de un proceso de aprendizaje de los policymakers, y de las
personas encargadas, dentro de la Administracién publica, de implementar dichas
politicas, siendo importante que los policymakers establezcan incentivos para que las
administraciones publicas y sus responsables dispongan de las capacidades necesarias
para actuar de forma eficiente (Hamarat ez al., 2012; Swanson y Bhadwal, 2009).

Tomds Carpi (2016) considera que el siglo xx1 serd una época conflictiva,
pero prometedora para las libertades de las personas. Este autor indica que aumenta
el riesgo de crisis econémicas con mayor alcance espacial y social, teniendo conse-
cuencias nefastas, tales como una creciente desigualdad de renta y riqueza, la ralen-
tizacién en la creacién de empleo, la existencia de una mayor poblacién en riesgo de
exclusién o la frustracién de las expectativas de las generaciones més jévenes. Esta
situacién provocard un aumento de las tensiones sociales e inestabilidad politica,
con una creciente deslegitimacién de las instituciones politicas y de la economia de
mercado. Las primeras respuestas eficaces a esta situacion se centran en gestar un
nuevo sistema de valores y aspiraciones sociales que pongan a las politicas publicas
de las sociedades democrdticas como una fuerza al servicio del progreso de comu-
nidades inclusivas y como un instrumento para el desarrollo de las libertades. Todo
ello lleva consigo un cambio en las politicas publicas, en general, y en la politica
econdmica, en particular, que afectard a los objetivos, instrumentos y medidas uti-
lizadas para resolver los problemas. Este cambio afectard en el sentido de que se
establecerdn objetivos valorativos de orden superior que orienten la elaboracién e
implementacién de la politica econémica. En el proceso de disefio y elaboracién de
las politicas econdémicas se requerird realizar analisis tales como el andlisis coste-efi-
ciencia y andlisis de impacto de las politicas, asi como serd conveniente introducir
la participacién de nuevos actores, dando una mayor implicacién organizada a los
ciudadanos en la vida publica, con transparencia del proceso de decision.

Sanchez Andrés (2021) entiende que la politica econdmica debe dinamizar
sus planteamientos y comenzar una reflexién acerca de los problemas concebidos
como dados exégenamente e interpretados asi por los agentes participantes. Los nue-
vos planteamientos de la politica econémica consideran que los agentes sociales son
el marco de la politica econdémica y que, incluso, pueden transformarse en objetivo
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de la propia politica econdmica, teniendo en cuenta que se debe considerar también
la relacién entre ellos. Esto pone de manifiesto la importancia de establecer consen-
sos sociales que amortigiien los conflictos, aunque estos resulten asimétricos, dado
que no todos los agentes sociales participan en la misma medida ni tienen la misma
influencia, entendida esta como la capacidad que tienen unos agentes para impo-
ner a otros sus propositos estratégicos. Asi, se entiende que la politica econémica
forme parte de un juego social en el que el Gobierno tiene autoridad y cuenta con
los recursos de poder, pero tiene una capacidad de maniobra limitada, por lo que
requiere tener capacidad de negociacién para convencer y transmitir a la sociedad sus
politicas y lograr el apoyo de los grupos sociales. Este autor indica que esta perspec-
tiva se basa en la planificacién estratégica situacional elaborada por Matus (2008).

La agenda hace referencia al conjunto de objetivos propuestos por el Gobierno
y alos problemas socioeconémicos existentes. Segtin Sdnchez Andrés y Tomds Carpi
(2018), la agenda sistémica la compondria el conjunto de problemas socioeconémi-
cos, la agenda gubernamental general estarfa compuesta por aquellos problemas que
se consideran de interés publico y la agenda gubernamental concreta serfa aquella
que engloba los problemas de interés pablico que estuvieran en los primeros lugares
de prioridad. Entre la primera y la segunda agenda se realiza una seleccién, y entre
la segunda y la tercera se procede a una priorizacion de objetivos-problemas. King-
don desarroll$ el enfoque de las corrientes multiples que intenta explicar de forma
transversal cémo se configura la agenda politica, cémo se realiza la implementa-
cién de la misma en contextos ambiguos y qué agentes deben aplicarlas (Kingdon
y Stano, 1984). Este autor distingue entre tres dmbitos: problemas (transformacién
de un hecho socioeconémico en un problema social y, posteriormente, en uno de
cardcter publico), politicas (soluciones con una variedad de instrumentos para dar
solucién a los problemas) y la politica (posicién de la sociedad respecto a los distintos
fenémenos, la accién de los grupos de presién y cambios legislativos, administrati-
vos y organizativos). Cada 4mbito tiene su propia dindmica, pero, en determina-
dos momentos, los cambios coinciden y se abre un periodo que el autor denomina
ventana de oportunidades, en el cual se pueden introducir aspectos novedosos en
la agenda gubernamental que cambian la estructura de la politica econémica. Los
asesores son actores estratégicos en este proceso del disefio de la politica econémica
porque concretan soluciones para los problemas, dando argumentos a los policymakers
y especificando posiciones ideoldgicas para transformarlas en medidas operativas
de la politica econémica. Barac (2019) analiza el enfoque de Kingdon y sus aplica-
ciones, dada su importancia en la situacién actual de la politica econémica. Centra
su atencién en el estudio de las interrelaciones de las ideas y las instituciones en el
proceso de fijacién de la agenda politica y la formacién de la politica e indica que
muchos de los andlisis realizados posteriormente intentan justificar el motivo por
el que algunos puntos de la agenda politica son clave y otros nunca llegan a formu-
larse. La autora senala los cinco elementos que incluye esta teoria: la corriente de los
problemas (distinguir entre condicién y problema, cudndo un fenémeno adquiere
importancia y se convierte en problema, el modo en que unos problemas son mds
importantes que otros, la importancia de la evaluacién de las politicas publicas, las
restricciones presupuestarias), la corriente de las politicas pablicas (posibles solucio-



nes, sus aspectos técnicos, interaccién entre los implicados, nivel de las soluciones
propuestas como alternativas), la corriente de la politica (clima politico, campanas
de los grupos de presién, resultados electorales, distribucién ideoldgica de los esca-
fios, cambios en la Administracién). Estos tres elementos, que, en principio, son
independientes, acaban confluyendo en lo que se denomina la ventana de opor-
tunidades, que hemos comentado anteriormente, que deriva de hechos predecibles
(ejemplo, un nuevo proceso electoral) y de hechos impredecibles (ejemplo, catdstro-
fes, ataques terroristas) y especifica dos tipos de ventanas: ventana de problemas que
presionan a los decisores para darles una solucién y ventana de politicas, en la cual
se valoran, por ejemplo, las posibilidades de que un Gobierno pueda ser reelegido o
no en las siguientes elecciones. En cuanto a los promotores de politica, son indivi-
duos dispuestos a invertir sus diferentes recursos y su poder para influir en las deci-
siones politicas, teniendo como referencia las creencias, que es lo que los mantiene
unidos. La aplicacion de este enfoque estd de total actualidad.

Partiendo de estas premisas y teniendo en cuenta la evolucién que estd experi-
mentando la politica econémica, especialmente, en la tltima década, se presenta este
ntmero de la revista Atldntida, que pretende, sobre todo, aportar nuevos elementos
que contribuyan a la reflexién y estimulen el debate sobre algunas de las cuestiones
actualmente en discusion y que afectan a la configuracién de la politica econémica
y a sus agentes implicados. Los trabajos que presentamos a continuacién se vincu-
lan, de una u otra manera, a este tema, analizando, desde diferentes perspectivas,
cudl debe ser el papel de la politica econdmica en los préoximos afios, teniendo en
cuenta el alto nivel de incertidumbre en el que nos movemos en la actualidad. Cada
uno de los autores de este monografico tiene publicada una extensa literatura sobre
el tema y aporta algunas respuestas para viejas y nuevas cuestiones relacionadas con
el diseno, la implementacién y la evaluacién de la politica econdémica.

El primer articulo, presentado por el doctor Antén Costas y titulado «Para
una politica econdémica democrdtica», hace una reflexién sobre el desencanto que
muchos ciudadanos sienten hacia la politica econédmica practicada en los tltimos
afos, la cual ha ido agravando los problemas (aumento de la desigualdad, escasos
empleos de calidad, ausencia de oportunidades) en lugar de solucionarlos. Pone el
foco de atencién en la distincién entre riesgo e incertidumbre debido al aumento
de la segunda, porque esta tiene consecuencias importantes para la politica eco-
némica. Los riesgos son relativamente predecibles y las soluciones a los problemas
relacionados con los riesgos son de cardcter privado; sin embargo, las situaciones
de incertidumbre se afrontan mediante reglas e instituciones bdsicas que regulan
cuestiones tales como la delimitacién de las esferas publica y privada, los tipos de
procedimientos para actuar, quién se responsabiliza de la provisién de determina-
dos bienes y servicios fundamentales o el grado de reparto de poder entre gobier-
nos de diferente nivel, y que son generalmente consentidas por la sociedad. El autor
analiza las causas de esta situacion y sostiene que es necesario construir un nuevo
contrato social para una politica econémica democrética mds eficaz y equitativa en
sus resultados. Es, precisamente, la concatenacién de las diferentes crisis que se han
ido desarrollando lo que abre el camino a nuevas oportunidades, apareciendo, asi,
un nuevo clima que favorece la adopcién de una politica econémica democritica
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mediante consenso. En este sentido, el autor menciona a Hirschman (1991), el cual
considera que las crisis dptimas son lo suficientemente profundas para favorecer el
progreso, pero no son suficientes para destruir los medios, por lo que crean un esce-
nario favorable para la introduccién de politicas econémicas mediante consenso. En
este sentido se manifiestan otros autores como Skidelsky (2021). Asimismo, el autor
considera que el impulso para un nuevo contrato social progresista vendra deter-
minado por los movimientos y las presiones sociales y por las coaliciones politicas
que puedan articularse.

En esta linea, el doctor Xosé Carlos Arias presenta el segundo articulo,
«Incertidumbre knightiana y reconstruccién de la politica econémica». En él
reflexiona sobre la idea de que la politica econémica estd experimentando cambios
importantes en un intento de reconstruir el contrato social, debido a la sucesién de
crisis inesperadas y a la apariciéon de procesos de transformacién disruptiva a gran
escala, todo ello dentro de un entorno de incertidumbre radical o knightiana. En
ese entorno de incertidumbre, la necesidad de afrontar situaciones nuevas ha llevado
a introducir virajes absolutos a las politicas en vigor, dando lugar a nuevas formu-
laciones, en muchos casos, de cardcter casi experimental. Por ello, la propia idea de
politica econémica ha ido cambiando desde hace quince afios, aunque, ain, no se
estd en condiciones de hablar de una nueva politica econémica perfectamente aco-
tada y sobre la que exista un amplio acuerdo sobre sus criterios. Lo que si considera
el autor es que esto no impide que se pueda hablar de algunos ejes fundamentales
por los que discurre, «al menos aparentemente con mucha fuerza», el debate poli-
tico econémico y sus problemas de fondo. En lo fundamental, la nocién de politica
econdmica y su orientacién cambiante se centra en tres referentes fundamentales:
1) la compleja relacién entre economia y politica democrdtica, que pone en valor los
andlisis de economia politica, 2) la renovada legitimacién intelectual de la accién
publica sobre la economia, con un nuevo reparto de papeles y sinergias entre los
dmbitos publico y privado, entre los Estados y los mercados, consecuencia de razo-
nes de hecho y de una legitimacién intelectual renovada, y 3) una nueva dimensién
temporal de los procesos de formacién de politicas, obligada a introducir la pros-
peccibn a largo plazo, pero sujeta a continuas revisiones a corto plazo. El objetivo
del autor es mostrar la orientacidn, las posibilidades y los limites de ese proceso de
reconstruccion de la politica econémica que favorezcan la puesta en marcha de un
nuevo contrato social que impulse la vertebracién y reduzca el malestar. Por un lado,
la complejidad de las dindmicas del cambio estructural puede ser un obsticulo, pero,
por otro, se abren oportunidades con la digitalizacién masiva, la descarbonizacién
y una cierta desglobalizacién.

El tercer articulo, realizado por el doctor José Antonio Alvarez, se titula «La
politica econémica y la incertidumbre: notas para un programa de investigacién».
En las distintas fases de formulacién de las politicas econémicas (disefio, decisién
e implementaci6n), en entornos de incertidumbre, existe un margen de error que
afecta a los resultados. Para reducir dichos errores, las politicas econdémicas deben
seguir una estrategia adaptativa basada en la generacién de nueva informacién y
conocimientos. Esta situacién se ha agudizado en los tltimos afos tras las diferen-
tes crisis. En los préximos afios se producirdn cambios tecnolégicos de envergadura



que van a acentuar, aiin mds, la incertidumbre, y las politicas econémicas pueden
contribuir a suavizarla. Segtin el autor, para que ello suceda, debe mejorarse, por una
parte, la modelizacién de la economia, pues ya Stiglitz (2014) senalé que los mode-
los macroeconémicos predicen bien en situaciones de estabilidad, pero son indtiles
cuando se produce un shock que desequilibra la economia; por otra parte, el proceso
de formulacién y ejecucién de las politicas econdmicas, dado que, desde Tinbergen,
los economistas han puesto mayor interés en el diseno de las politicas econdémicas
y no tanto en otras partes del proceso. Por tanto, para el disefio, la aprobacién y la
implementacién de las politicas econédmicas se necesita disponer de conocimientos
de la especialidad econdémica y de cémo funciona el proceso de elaboracion de las
politicas (el policymaking). Estd claro que el disefio de las politicas y su aprobacién
deben ir acompanados de un programa de implementacién (y evaluacién). Segin
el autor, no tiene sentido disefar una politica que nadie esté dispuesto a aprobar e
implementar. La implementacion es casi tan importante como el disefio y depende
de la capacidad de los funcionarios de la Administracién publica para entender las
politicas y disponer de incentivos para aplicarlas. En el proceso de formulacién e
implementacion de las politicas, los tedricos de las politicas pablicas han hecho inte-
resantes aportaciones. Asimismo, es necesario resaltar que la politica econdémica es
primero politica, por lo que depende de lo que los politicos, el Gobierno, decidan
hacer o no hacer en el campo de la economia. Otro aspecto que se debe considerar
es el empleo creciente de nuevas tecnologias y de la inteligencia artificial en la for-
mulacién de la politica econdmica, lo cual hace mds necesaria su supervision por
una comisién de ética. En definitiva, el objetivo del articulo es reflexionar sobre la
convivencia de la politica econémica con la incertidumbre. En la primera parte se
precisa el concepto de incertidumbre y sus principales causas, destacando tres: falta
de informacién, ignorancia y existencia de procesos estocisticos. En el resto del texto,
el autor centra su atencién en las fases de disefio, decisién e implementacién de la
politica econémica, fases que son usuarias de informacién y conocimientos. En defi-
nitiva, se propone una politica econémica en la que destaque la infraestructura de
produccién de conocimientos y aprendizaje que contribuya a reducir la incertidumbre.

El doctor Antonio Sdnchez Andrés presenta el cuarto articulo, «Reflexiones
para una teoria de la politica econémica». En este articulo, el autor reflexiona acerca
de la construccién de una teorfa de la politica econémica, debido a que, aunque
los andlisis de politica econdmica se remontan al cameralismo y fueron estimula-
dos dentro del pensamiento econémico alemdn del siglo x1x, falté una base teérica
unificadora. Es necesario destacar que un autor como Victor Brugada, en 1929,
hizo hincapié en los elementos mds «politicos» de la politica econémica y planted
la necesidad de construir una teorfa de la politica econdémica especifica mds alld de
la teoria econdmica tradicional. Después de la IT Guerra Mundial, se retomd la dis-
cusién sobre este tema, pero volvié a estancarse en los afios 80 del siglo xx. En este
trabajo se propone recuperar este debate. El autor incide en que, en la actualidad, la
reinterpretacién de la politica econémica se reivindica desde la economia politica,
pero el problema inicial es que no existe un consenso sobre lo que se entiende por
economia politica, porque, por un lado, se sitda la concepcién de la escuela de la
eleccién publica o de la austeridad expansiva y, por otro, la concepcién que se ads-
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cribe al institucionalismo, la cual, a su vez, agrupa diferentes enfoques que no han
sido capaces de ofrecer una concepcién homogénea sobre lo que se entiende por
instituciones. El objetivo del autor es hacer una aportacién para la construccién de
una teorfa de la politica econémica auténoma de la teoria econémica, proponiendo
algunos elementos para su construccién, centrados en una politica econémica con
sustantivacion de la politica, la forma en que se configura la agenda de la politica
econdmica y la aplicacién de la politica econémica. Considera que esta nueva concep-
cién de la politica econémica no debe seguir la perspectiva de la economia aplicada
ni la economicista, sino que debe introducir los factores politicos, considerando las
distintas fases de la politica econdémica (elaboracién de la agenda, diseno y aplica-
cién de las politicas econémicas) y no solo la parte de disefio. Esto requiere, segtin
el autor, aplicar «un andlisis institucional, diacrénico y comparativo», con una base
analitica derivada de técnicas de anilisis cualitativo.

El autor del quinto articulo es el doctor Carlos Ochando Claramunt. «Poli-
tica econémica y nuevos riesgos econémicos y sociales: una propuesta con dos pila-
res», como su titulo indica, recoge una propuesta de politica econdémica para afrontar
los retos socioeconémicos actuales (globalizacién, progreso y cambio tecnolégico,
cambios demogréficos, desigualdad y polarizacién social, cambio climdtico), basada
en dos pilares: 1) el fortalecimiento del estado del bienestar, porque tiene efectos
positivos sobre otros objetivos de politica econdmica, tales como el crecimiento eco-
némico, la creacién de empleo y la reduccién de la desigualdad, y 2) la aplicacién
de una politica de rentas permanente que, a corto, medio y largo plazo, permita la
subida salarial acorde con el crecimiento de la productividad y mejore la distribu-
cién primaria de la renta. Este autor propone que, a corto plazo, la politica de rentas
se supedite al control de la inflacién y se desarrolle a través de un pilar corporativo
(negociacién colectiva entre sindicatos y organizaciones empresariales) y un pilar
publico (con intervenciones activas del Estado), utilizando para este dltimo cinco
instrumentos: el aumento del salario minimo interprofesional, el establecimiento de
una norma de crecimiento salarial para los empleados publicos, el control de algu-
nos precios, el establecimiento de algunos impuestos que graven beneficios extraor-
dinarios de algunas empresas, y las politicas sociales. En cuanto al medio y largo
plazo, propone una politica de rentas que aumente los salarios y contribuya a una
distribucién de la renta mds equitativa, ligando el crecimiento de los salarios a la
productividad del trabajo. El autor hace referencia a la economia espafola, la cual
estd liderada por los ingresos o por la demanda interna; por tanto, una mejora de
los salarios, a medio y largo plazo, puede contribuir a un crecimiento econémico
mds sostenible en el futuro y reducir la alta tasa de desigualdad de renta y riqueza
en comparacién con las principales economias europeas desarrolladas.

El articulo «Cambios en los objetivos y en los instrumentos de la politica
econdmica en contextos de crisis e incertidumbre: especial énfasis en el impacto
de las criptomonedas sobre la estabilidad monetaria y financiera», presentado por
el doctor Antonio Calvo Bernardino y el doctor Jests Patl Gutiérrez, resulta inte-
resante, no solo por su planteamiento previo, sino, también, por analizar un tema
tan actual como es el de las criptomonedas y su impacto. Estos autores entienden
que los objetivos y los instrumentos de la politica econdémica han experimentado



cambios que se han acentuado en periodos de crisis. La crisis financiera global, ini-
ciada en 2008, puso de manifiesto la importancia de la estabilidad financiera, como
objetivo de la politica econdmica, y de la politica macroprudencial, como instru-
mento clave para alcanzarla. Segtn los autores, la nueva era digital y, en concreto,
las criptomonedas y su tecnologia subyacente tienen un impacto en la estabilidad
financiera y la politica monetaria, lo cual requiere que las autoridades econémicas y
monetarias regulen los mercados de criptoactivos y el disefio de las monedas digitales
de los bancos centrales. El objetivo del presente articulo es precisamente presentar
los cambios fundamentales que han sufrido los objetivos y los instrumentos de la
politica econdmica, asi como su marco operativo, especialmente en los periodos de
crisis econdémica. Los autores dedican especial atencién a los retos que se presentan
en la actualidad, derivados de la aparicién de las criptomonedas, sobre la estabili-
dad financiera, como nuevo objetivo de la politica econdmica, y sobre la estabili-
dad econdémica en general, por su impacto sobre la politica monetaria y sus efectos
sobre el control de la inflacién. Realizan un repaso general de los cambios en la
politica econdmica en diferentes perfodos caracterizados por contextos econémicos
distintos, analizan exhaustivamente la aparicién del nuevo objetivo de la estabilidad
financiera y del instrumento de la politica macroprudencial, con sus interconexiones
con la estabilidad econémica y con la politica monetaria, respectivamente, y com-
paran las caracteristicas de los criptoactivos frente al dinero tradicional, estudiando
las implicaciones sobre la estabilidad financiera y sobre la politica monetaria de la
emisién de criptomonedas y monedas digitales del banco central. Los autores con-
cluyen exponiendo los retos regulatorios que se presentan a las autoridades por el
desarrollo de estas nuevas formas de dinero.

Finalmente, la revista Atldntida tiene otros apartados donde se puede publi-
car misceldnea de articulos, trabajos de investigacién realizados por autores nove-
les y resenas. En el apartado de investigacién novel se presenta el trabajo de Laura
Casanova Martin titulado «La zona de El Rincén como bastién de resistencia ante
la presién urbanistica: una aproximacién a su singular régimen juridico-administra-
tivo de proteccién». El objetivo de la autora es estudiar el singular régimen juridi-
co-administrativo de proteccién de la zona de El Rincén, en La Orotava (Tenerife).
Esta zona estd protegida por una ley singular con origen en una iniciativa legisla-
tiva popular que se desarrolla a través de un plan especial de ordenacién particular,
publicado en 1997. La ley se aprobé de manera transitoria, hasta encontrar una cate-
goria legal que permitiese la conservacién y la proteccién de los valores medioam-
bientales-paisajisticos y agricolas confluyentes, pero esta categoria sigue sin existir,
persistiendo la vigencia de este particular régimen de proteccién. A lo largo de este
trabajo la autora profundiza en el tema y evaltia el estado actual de la cuestién, indi-
cando que se trata de un caso muy particular, por su origen, una iniciativa legisla-
tiva popular, y su contenido, que atna la convergencia de intereses de proteccién
ambiental-paisajistica y de potenciacién de las actividades agrarias tradicionales.
En definitiva, se constituye como un régimen hibrido, entre lo medioambiental y
lo urbanistico, aplicable a un espacio muy concreto.

En esta ocasién, en el apartado de misceldnea, Pablo Estévez Herndndez
presenta un ensayo en el que homenajea la figura del antropélogo canario Fernando
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Estévez, titulado «M4s alld de la jaula identitaria. La obra de Fernando Estévez en
los limites». El objetivo es indagar sobre aquellos contenidos de su obra que hacen
referencia al concepto de identidad, especialmente en una Canarias marcada por los
procesos de globalizacién asociados al turismo, la patrimonializacién de la cultura
y la presencia de migrantes representados negativamente en las narrativas identita-
rias. El autor pone de relieve las reflexiones de Fernando Estévez sobre una serie de
cuestiones. ;Puede desecharse la identidad? ;Podemos esquivar las distintas identi-
dades de clase, sexuales, étnicas, de parentesco y «familia» en favor de una forma de
comunidad relacional novedosa y no comprendida en esquemas patriarcales, racia-
les, capitalistas? Las respuestas no son sencillas, pero el autor de este ensayo indica
que lo que parece subyacer en la obra de Fernando Estévez es una comprension del
proyecto de la modernidad y su extension biopolitica y geopolitica, y que la clave
de ese fendmeno es el establecimiento de una serie de fronteras, lineas o trazos que
vinieron a definir los conflictos mds brutales de los tltimos siglos.

Terminamos esta presentacién con nuestro agradecimiento a los autores de
los textos por contribuir con su trabajo y su obra a esta publicacién y porque han
estado disponibles y atentos a los requerimientos de la edicién, haciendo posible la
publicacién de este monografico acerca del papel actual (y futuro) de la politica eco-
némica en estos tiempos de incertidumbre. Somos conscientes de lo necesario que
es realizar una labor divulgativa y generadora de identidad del trabajo académico y
de la investigacién que se lleva a cabo. Las reflexiones de los autores sobre el tema
tratado son de valiosa ayuda para contribuir a vislumbrar la luz frente a las sombras
de las incertidumbres actuales.
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PARA UNA POLITICA ECONOMICA DEMOCRATICA
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RESUMEN

Muchos ciudadanos occidentales se sienten desencantados con la politica econdémica que se
ha practicado en las tltimas décadas. No solo no ha ayudado a resolver sus problemas coti-
dianos, sino que los ha agravado, aumentando la desigualdad, la falta de buenos empleos y
la ausencia de oportunidades. La consecuencia es que el capitalismo ha dejado de funcionar
a beneficio de todos. En este ensayo se analizan las causas de este descarrilamiento del capi-
talismo. Se sostiene la necesidad de construir un nuevo contrato social para una politica
econdmica democrdtica més eficaz y equitativa en sus resultados. La policrisis que vivimos
abre una ventana de oportunidad para ese contrato social. Se concluye que cuando los
economistas ofrecen politicas para mejorar las cosas deben prestar més atencién al consen-
timiento politico.

PALABRAS CLAVE: politica econémica democrdtica, contrato social, consentimiento politico.

FOR A DEMOCRATIC ECONOMIC POLICY

ABSTRACT

Many Western citizens feel disenchanted with the economic policy that has been prac-
ticed in recent decades. Not only have they not helped to solve their daily problems, but
they have aggravated them, increasing inequality, the lack of good jobs and the absence of
opportunities. The consequence is that capitalism has stopped working for the benefit of
all. This essay analyzes the causes of this derailment of capitalism. The need to build a new
social contract for a more effective and equitable democratic economic policy in its results
is sustained. The polycrisis we are experiencing opens a window of opportunity for that
social contract. It is concluded that when economists offer policies to improve things they
should pay more attention to political consent.

KEeywoRrDSs: democratic economic policy, social contract, political consent.
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Mds alld, donde hay peligro, crece
también lo salvador
(Friedrich Holderlin, Patmos)

1. DESAFECCION CON LA POLITICA ECONOMICA

Muchos ciudadanos occidentales se han sentido desanimados y desengafiados
con la politica econdmica, tal como se ha practicado en las tltimas décadas. Espe-
raban que el gobierno les ayudara a resolver los problemas de la vida diaria, pero los
resultados de la accién gubernamental parece que son muchas veces, cuando menos,
inadecuados. Con frecuencia las medidas econémicas hasta tienen un efecto con-
trario al que se pretendia: los problemas se hacen mds agudos y, al mismo tiempo,
la carga del Estado se incrementa con mayores impuestos y con el crecimiento de la
burocracia. Con estas palabras arrancaba Bruno S. Frey su libro Para una politica
econdmica democrdtica, publicado en 1983 (edicion espafola de 1987).

Esta desafeccion con la politica econdémica ha aumentado en este comienzo
del siglo xx1 hasta niveles alarmantes. Por un lado, las desigualdades de todo tipo
creadas por el capitalismo global finisecular, la pérdida de bienestar y de opor-
tunidades que para muchas personas y comunidades antes ricas ha provocado la
desindustrializacién y la hiperglobalizacién han traido nuevas fracturas sociales y
territoriales y nuevas ansiedades (Collier, 2019). Por otro, a este malestar previo se ha
sumado el miedo a las consecuencias futuras de la doble transicién digital y verde.
Y, finalmente, la aparicién de eventos «no pensados» como la pandemia de covid,
la guerra en Ucrania, el retorno de la inflacién y el cambio geopolitico. Como ocu-
rrié hace ahora cien afios, la nocién de «incertidumbre radical» define una nueva
época de la humanidad.

Frey hablaba en aquel momento de las consecuencias sociales que se deriva-
ban de ese malestar con la politica econdmica en términos de que, en esa situacion,
muchos ciudadanos se dan por vencidos; se vuelven hacia un ideal utépico de un
estado perfecto o —cada vez mds en nuestros dias— hacia una economia de mercado
con la menor intervencién posible (palabras proféticas dada la hegemonia que alcanzé
la politica econémica neoliberal en las décadas siguientes). Otros intentan encontrar
la solucién dentro de los limites de sus vidas privadas. Ahora, este profundo males-
tar social con la politica econémica ha hecho que emerjan, de nuevo como hace un
siglo, el populismo y al autoritarismo politico, siempre al acecho de su oportunidad.

Por qué la politica econédmica se muestra frecuentemente ineficaz para
afrontar los desafios de esta nueva época? El titulo del libro de Frey nos da la res-
puesta: porque no es democritica. Es, en muchas ocasiones, una politica econémica
orientada por intereses especificos, por la ideologia de algunos grupos o por visio-
nes tecnocrdticas. No integra las preferencias e intereses presentes de la mayoria.

* Catedrético de Politica Econémica. Universidad de Barcelona. E-mail: acostas@ub.edu.
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Ademis, las reglas e instituciones bésicas que regulan los procesos de formacién de
decisiones publicas no cuentan con el consentimiento undnime. Esta falta de con-
sentimiento resta eficacia a la politica econdmica a la hora de promover la innova-
cién, la productividad y el bienestar.

El gran desafio de los economistas en esta nueva época es pensar en cémo,
dénde y cudndo instrumentar medidas de politica econémica por consenso social.
Esta es una tarea fascinante que va mds alld de la teoria econémica. En las tltimas
décadas, la corriente principal de la economia ha caido en el reduccionismo de pen-
sar que la politica econémica es una simple aplicacién de la teorfa econémica. Esto
es algo que se observa también en las publicaciones de muchos economistas, cuando
anaden unas «recomendaciones de politica» puramente tecnocrdticas, sin analizar las
condiciones de economia politica para obtener el consentimiento sobre esas medidas.
La politica econémica democrdtica precisa que sobrepasemos los estrechos confines
de la economia para abarcar también la esfera de la politica, la sociologfa y la filoso-
fia moral. Solo se consigue una politica econémica eficaz cuando se combinan las
acciones econémicas y las politicas.

En un libro reciente en el que se pregunta ;Por qué falla la economia?, Robert
Skidelsky, el gran biégrafo de John Maynard Keynes (1936), sefala que cuando
ofrecen politicas para mejorar el mundo, los economistas deberfan prestar mucha
mds atencién que en el pasado a las condiciones del consentimiento politico (Ski-
delsky, 2019, p. 286).

Esta recomendacién serd tenida muy en cuenta en este ensayo. En primer
lugar, busco identificar las causas que han provocado el actual malestar con la poli-
tica econdémica. A continuacién, analizo cémo la incertidumbre que trae esta nueva
era abre una «ventana de oportunidad» para introducir medidas de politica econé-
mica mediante consenso social. Para ello necesitamos construir un nuevo contrato
social que favorezca la innovacién, la productividad y el crecimiento inclusivo. A
continuacion, abordo la cuestién de las condiciones que pueden favorecer este nuevo
contrato social en las actuales circunstancias de incertidumbre. Finalmente, sinte-
tizo los tres pilares de un contrato social inclusivo con propuestas de medidas en
cada uno de ellos. Cierro el ensayo volviendo a resaltar la importancia del consen-
timiento sobre las medidas de politica econémica'.

2. CAUSAS DEL MALESTAR CON LA POLITICA ECONOMICA

Hay tres factores principales que a lo largo de las tltimas décadas han pro-
vocado este malestar con la politica econémica. El primero es una idea que hizo
descarrilar el capitalismo inclusivo de la postguerra. El segundo es la ineficacia de

' En buena parte, este ensayo es un desarrollo de algunos trabajos recientes escritos en cola-
boracién con Xosé Carlos Arias. En particular, en nuestro dltimo libro, Laberintos de prosperidad,
Galaxia Gutemberg (Arias y Costas, 2021). Ver también Arias y Costas (2013, 2016).
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la politica econémica para afrontar el problema distributivo provocado por el capi-
talismo global finisecular. El tercero es la reaparicién de poder de mercado en la
mayor parte de las industrias y nuevos monopolios que han presionado a la baja
los salarios y deteriorado las condiciones de trabajo. El resultado conjunto de estos
tres factores es la aparicién de nuevas fracturas sociales y territoriales y de nuevas
ansiedades sociales.

2.1. UNA IDEA QUE HIZO DESCARRILAR AL CAPITALISMO

Entre las causas que han provocado este malestar con la politica econdmica
llevada a cabo a partir de los afios ochenta, ha tenido particular importancia el viraje
que tuvo lugar en los anos setenta del siglo pasado en la concepcién de cudl es el
propésito que legitima socialmente la empresa y, por extensién, el capitalismo cor-
porativo. El origen intelectual de ese giro se puede situar en la publicacién a prin-
cipios de los setenta que mudé la piel del capitalismo contempordneo. El autor fue
Milton Friedman, uno de los fundadores de la Escuela de Economia de Chicago y
laureado con el Premio Nobel de Economia en 1976. El ensayo se titula «The Social
Responsability of Business is to Increase its Profits». Se publicé en el ndmero del 13
de septiembre de 1970 de The New York Times Magazine.

La idea que transmitia era, a la vez, simple y poderosa: la tinica responsabili-
dad social de las empresas es maximizar sus beneficios. Esta idea, que en el contexto
de la época podia tener cierta razén en el caso de que los directivos se dedicasen a
hacer filantropia corporativa con los recursos de los accionistas, acabé convirtién-

© dose en el mantra para juzgar la buena gestién empresarial: maximizar el valor para
« los accionistas.

Este es uno de los ejemplos que mejor ilustran la categérica afirmacién de
9 John Maynard Keynes cuando, en el dltimo epigrafe de su «Teoria general», publi-
cada en 19306, escribe que «... las ideas de los economistas [...], tanto cuando son

o

o correctas como cuando son errdneas, tienen mds poder de lo que cominmente se
< piensa... (Porque), tarde o temprano, son las ideas, y no los intereses creados, las
= que son peligrosas para bien o para mal» (Keynes, 1936). En este caso, esa influen-
< cia ha sido «para mal». La primacia absoluta de los accionistas ha hecho descarri-
E llar al capitalismo, sacdndolo de la via del progreso social en la que habia entrado
5 tras las reformas llevadas a cabo después de la Gran Depresién y la Segunda Gue-
3

rra Mundial.

)
!

2.2. EL PROBLEMA DISTRIBUTIVO

El capitalismo ha dejado de funcionar en beneficio de todos. La evidencia
empirica acerca de la magnitud del problema distributivo que se ha ido generando
desde principios de los ochenta del siglo pasado es abrumadora. Existe un amplio
consenso entre los economistas expertos en desigualdad (Atkinson, 2015; Dean-
ton, 2015; Milanovic, 2016; Piketty, 2014; Stiglitz, 2016). También los organismos



econdmicos internacionales (FMI, BM, OCDE), que en sus investigaciones y pro-
puestas de politicas hoy se muestran preocupados por sus consecuencias sociales,
econémicas y politicas. Hasta el encuentro de las élites empresariales mundiales que
tiene lugar en Davos, Suiza, ha introducido en sus tltimas ediciones el problema de
la desigualdad y la inclusién.

Este retorno a la desigualdad a partir de los afios ochenta coincidié en el
tiempo con el giro que en esos afos se produjo en el pensamiento politico-econé-
mico y en la vida politica. La hegemonia que el keynesianismo habia tenido en el
pensamiento econémico y en la prictica politica econémica fue sustituida por la
de la nueva corriente neoliberal, que vino a reivindicar la vieja utopia del mercado
autorregulado de la economia cldsica. En el plano politico, ese giro vino de la mano
del triunfo de Ronald Reagan en Estados Unidos, que introdujo el lema politico de
que «el estado era el problema», y de Margaret Thatcher en el Reino Unido con la
idea de que «la sociedad no existe, solo existe el individuo». A partir de ese momento,
el capitalismo comenzé a dejar de funcionar en beneficio de todos. El crecimiento
econdmico se desacoplé del progreso social. La desigualdad, que en las democracias
de corte occidental se habia reducido a niveles socialmente tolerables durante los
«Treinta Gloriosos», volvié a su senda histérica de crecimiento previa a la Segunda
Guerra Mundial. Este viraje ha sido mds intenso en los paises de cultura anglosa-
jona que en los paises europeos continentales. Dos capitalismos, o, por mejor decir,
dos caras del mismo sistema econdémico. Aunque perteneciente al bloque continen-
tal europeo, Espana se ha comportado en este terreno de la desigualdad como un
anglosajén honorario.

Ademis, el capitalismo corporativo global ha promovido un tipo de creci-
miento que, ademds de no ser sostenible social y politicamente, tampoco es soste-
nible en términos medioambientales, climdticos y planetarios. Al no incorporar las
externalidades que produce la produccién y el consumo de bienes, se ha convertido
en un instrumento de degradacién de la diversidad y de calentamiento global que
altera el clima y la salud del planeta.

Siendo esto importante, el problema es que ya no ofrece oportunidades de
mejora para todos, especialmente para los que mds las necesitan. Esta capacidad era
el nicleo moral que lo legitimaba social y politicamente. La creencia de que si esta-
bas dispuesto a trabajar duro el «sistema» te daba oportunidades de mejora, fuera
cual fuese el origen social de las personas, fue el fundamento del «suefio americanon.
Ahora se ha esfumado. El capitalismo ya no es progresista, se ha hecho aristocratico
y hereditario, y busca legitimarse con un discurso falsamente meritocratico.

2.3. PODER DE MERCADO, SALARIOS Y DESIGUALDAD

Otra causa del malestar con la politica econémica estd en el creciente poder
de mercado que han adquirido un pequeno grupo de corporaciones globales dentro
de cada industria. Un siglo mds tarde, el capitalismo ha vuelto a adquirir uno de los
rasgos que lo caracterizaron durante las décadas finales del siglo x1x y primeras del
siglo xx: una elevada concentracién empresarial en la mayoria de los sectores tradi-

2
4

A

14, 2023, PP. 23

a
=
=
T
2
=%
<C




cionales de la vieja economia, asi como la creacién de monopolios en actividades de
la nueva economia relacionadas con las tecnologias de Internet.

Muy probablemente, esta tendencia a configurar formas de mercado en las
que un sector o industria estd dominado por una sola empresa (monopolio) o por
un pequefio nimero de empresas (oligopolio) se va a ver acentuada con la crisis eco-
némica que seguird a la crisis sanitaria de la covid-19. Ya sea por la via de la desapa-
ricién de muchas empresas, o por las dificultades para sobrevivir de otras, es muy
probable que se produzca una nueva oleada de fusiones y adquisiciones de empresas
que acentte la concentracién sectorial.

Las implicaciones econémicas de esta creciente oligopolizacién son de dife-
rente naturaleza. Algunas se relacionan con el funcionamiento de las industrias
(barreras de entrada, reduccién del nimero de competidores, débil productividad,
baja inversién, pérdida de capacidad de innovacién y dinamismo econémico). Otras
son de naturaleza socioeconémica (bajos salarios, precarizacién del empleo, des-
igualdad de renta y riqueza). Y atin estdn también sus efectos politicos (influencia
sobre la politica, populismo) y sus efectos sobre la ética del capitalismo (Adam Smith
apunté a «la corrupcién de los sentimientos morales de los muy ricos» como uno de
los efectos de poder de mercado). En un ensayo reciente he abordado las implicacio-
nes econdmicas del poder de mercado relacionadas con los bajos salarios, la preca-
rizacién del empleo y la desigualdad en la distribucién de la renta (Costas, 2020a).

El vinculo entre concentracién empresarial y salarios fue identificado hace
un siglo por la economista britdnica Joan Robinson, perteneciente al circulo de eco-
nomistas préximos a John Maynard Keynes, y la primera mujer en ocupar una posi-
cién docente en economia en la Universidad de Cambridge. Su libro 7he Economics

© of Imperfect Competition, publicado en 1933, fue toda una revolucién intelectual en
« economia (Robinson, 1933). Robinson desarrollé una teoria del <monopsonio» para
referirse a que la capacidad de las empresas con poder de mercado pueden aplicar en
9 la determinacién de los salarios en el mercado laboral; esta teoria ha permanecido
o olvidada en el anilisis econémico durante las dltimas décadas.

o

o Este vinculo ha permanecido ignorado con posterioridad, pero las implica-
g ciones macroeconémicas de los bajos salarios sobre la demanda agregada de la eco-
S nomia y sobre el crecimiento a partir de la crisis financiera de 2008 lo han hecho
< resurgir. Este estancamiento de los salarios ha sorprendido tanto a los macroeco-
E nomistas como a los banqueros centrales, preocupados por las tendencias defla-
5 cionistas de la economia. De acuerdo con lo que predice la «curva de Philips» —un
T

economista britdnico que en los afios sesenta estudid las relaciones entre desempleo
y salarios—, la reduccién del desempleo durante la recuperacién deberia haber pro-
vocado un aumento de los salarios en las economias desarrolladas. Pero no sucedi6
asi. Esta anomalia ha llevado a interesarse por las implicaciones de la concentracién
econémica en el estancamiento de los salarios y en la desigualdad en la distribucién
de la renta (Wilkinson y Pickett, 2009).

En la actualidad existe una amplia investigacién econémica de cardcter
empirico cuyos resultados vinculan la concentracién empresarial con la caida de los
salarios (Autor et al., 2013 y 2020; Business Rountable, 2019; Rajan, 2019), preci-
samente en la direccién de lo pronosticado por el andlisis teérico de Robinson. De

)
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hecho, los oligopolios con mayor nivel de beneficios son los que han experimentado
un menor crecimiento de los salarios. Los trabajos publicados a partir de 2015 por
Jason Furman y Peter Orszag (el primero presidié el Consejo de Asesores Econémi-
cos y el segundo fue director de la Oficina Presupuestaria del Congreso) han puesto
de manifiesto los fuertes vinculos que existen entre poder de mercado, débil com-
petencia y aumento de la desigualdad (Furman y Orszag, 2015 y 2018). A partir de
esos trabajos pioneros, ha surgido una abundante investigacién que aporta eviden-
cia empirica muy fuerte sobre los efectos macroeconémicos del poder de mercado
sobre el aumento de la desigualdad en las economias desarrolladas.

En la medida en que la apropiacién de rentas salariales surge de una des-
igual capacidad de negociacién entre empleados y empleadores, un camino que
recomendaria Robinson es equilibrar el poder de negociacién de los empresarios y
trabajadores. Otra recomendacién importante que surge del andlisis de Robinson
para remediar el problema de los bajos salarios y la desigualdad inherente se orienta
a eliminar la fuente principal del poder de mercado de los oligopolios a través de
un aumento de la competencia.

La reforma de la politica de defensa de la competencia juega un papel
muy importante en el caso del poder de mercado de las empresas tecnolégicas y
las plataformas digitales. Esta es una nueva realidad que no existia en las déca-
das finales del siglo pasado. La tradicional politica antimonopolio, consistente en
su divisién, no parece la mas adecuada a la naturaleza de los nuevos monopolios
digitales. Una via alternativa seria tratar las plataformas como Facebook, Alpha-
bet, Uber o Twitter como empresas de servicios publicos («public utilities») en las
que los datos de sus clientes fuesen de acceso libre a otras empresas. Es sugerente
el camino emprendido por las agencias de competencia nacionales de Europa y de
la propia Comisién Europea para modernizar y adaptar la politica de competencia
a la nueva realidad digital.

En esta modernizacién, la politica de competencia debe ampliar su foco
de atencién convencional sobre el bienestar de los consumidores para abarcar las
implicaciones macroecondmicas relacionadas con los impactos del poder de mercado
sobre la desigualdad y los salarios bajos. En particular, en el caso de los oligopolios
tecnoldgicos y las plataformas digitales. Como he sefialado m4s arriba, los trabajos
de Jason Furman y Peter Orszag han puesto de manifiesto los fuertes vinculos que
existen entre poder de mercado, débil competencia y aumento de la desigualdad.

Como ocurrié a inicios del siglo pasado, en este inicio del siglo xx1 el cre-
ciente poder de mercado de las grandes empresas es uno de los grandes retos de
nuestro tiempo. Sus implicaciones econémicas sobre los bajos salarios, la preca-
rizacién del empleo y la desigualdad, ademds de otros efectos sobre el comporta-
miento que se analizan en el campo de la economia industrial, merecen la atencién
prioritaria de los economistas, de las autoridades de defensa de la competencia y
de los gobiernos.
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3. INCERTIDUMBRE Y POLITICA ECONOMICA
MEDIANTE CONSENSO

La palabra «incertidumbre» ha pasado a formar parte de la conversacién
cotidiana. En la mayor parte de las ocasiones, se asocia a la palabra «riesgo». Sin
embargo, en economia esos dos términos se refieren a situaciones y circunstancias
claramente diferenciadas. El término «riesgo» hace referencia a eventos predecibles,
para los cuales hay datos histéricos que permiten a los expertos (los mercados de
seguros) calcular la probabilidad de ocurrencia de ese evento. El término «incerti-
dumbre» hace referencia a situaciones en las cuales no es posible identificar los ries-
gos a los que nos enfrentamos, que estdn determinados por lo fortuito.

La «incertidumbre» fue una incorporacion esencial a la teorfa econdémica en
el escenario dramdtico del periodo de entreguerras mundial del siglo pasado. Vino
de la mano de dos economistas. El primero fue Frank Night, de la Universidad
de Chicago, con su libro Riesgo, incertidumbre y beneficio, de 1921. Le siguié John
Maynard Keynes con su Zeoria general del empleo, el interés y el dinero (1936). Knight
(1921) introdujo la nocién de futuro incierto. De ahi que se utilice la expresién
incertidumbre knightiana. Por su parte, Keynes introdujo la ausencia de coordinacion.
Ambos sostuvieron que no hay base para modelos que traten a los tomadores de
decisiones como si tuvieran conocimiento perfecto. Las generaciones posteriores de
teéricos econémicos generalmente ignoraron este avance.

Probablemente este olvido ha tenido lugar, en parte, por el propio éxito que
tuvieron las propuestas de politica econdmica keynesiana, al introducir nuevas reglas
generales e instituciones bdsicas para el funcionamiento de la economia, reglas e

° instituciones consentidas y aceptadas de forma general por la poblacién. Estas nue-
® vas reglas e instituciones estabilizaron la economia en las décadas posteriores a la
Gran Depresién y la Segunda Guerra Mundial, creando una situacién de relativa
Q certidumbre. A partir de ahi, los economistas volvieron a centrar su reflexién sobre
la economia del equilibrio y de la asignacién de recursos, olvidando la incertidum-

o

<] bre en sus andlisis.

& De ahi que, recientemente, pero con anterioridad a la pandemia de covid-19,
N el premio Nobel Edmund S. Phelps, reflexionando sobre las causas de las tendencias
< al estancamiento que subyacen en la economia de la Gltima década, haya sefialado
E que una de las tres «revoluciones» que la profesion tiene pendientes es la del «cono-
é cimiento imperfecto», la «revolucién de la incertidumbre» (Phelps, 2019). Esta es
<C

una de las grandes tareas que tenemos por delante los economistas.

La distincién entre riesgo e incertidumbre tiene consecuencias importantes
para la politica econémica. Las soluciones a los problemas relacionados con los ries-
gos predecibles son, en general, de tipo privado. Si queremos cubrirnos del riesgo
de tipo de cambio, lo que tenemos que hacer es comprar un seguro de riesgo. Lo
mismo frente al riesgo de un incendio en el hogar, y eventos similares.

Sin embargo, frente a las situaciones de incertidumbre no es eficaz la solu-
cién privada. El camino para enfrentar la incertidumbre es mediante reglas e ins-
tituciones bdsicas que sean generalmente consentidas y regulen cuestiones como la
delimitacién de las esferas pablica y privada; quién se responsabiliza de la provisién

)
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de determinados servicios y bienes fundamentales como la educacidn, la sanidad o
las pensiones; el grado de reparto de poder entre gobiernos de diferente nivel (grado
de descentralizacién); qué procedimientos se utilizardn para la toma de decisiones,
en qué dreas se aplicardn y con que propésito. Una sociedad que progrese mds alld
del «estado de naturaleza», en el que, segiin Thomas Hobbes (1651), cada persona
tiene derecho natural o libertad para hacer cualquier cosa necesaria para preservar
la vida de cada uno, pero en el que la vida es «solitaria, pobre, asquerosa, bruta, y
corta» (Leviatdn, capitulos X111-x1v), se verd en la necesidad de establecer reglas e
instituciones politicas bdsicas para garantizar el progreso.

Esas reglas generales e instituciones bdsicas, para ser eficaces a la hora de
promover el progreso, tienen que ser consentidas y generalmente aceptadas por el
conjunto de la poblacién. De lo contrario, sus efectos sobre la innovacién y la pro-
ductividad no se producirdn. La idea aqui es que las reglas sirven para determinar el
procedimiento mds eficaz para tomar decisiones, pero no para decidir en cada caso
particular. Lo importante es que el procedimiento sea el adecuado para recoger el
mayor nimero de preferencias e intereses de los individuos y los grupos sociales. Si
el procedimiento es adecuado, la decisién que se tome en cada circunstancia serd
considerada legitima y aceptada por todos.

La politica econémica democritica es el resultado del consentimiento sobre
las reglas y las instituciones bdsicas que organizan los procesos de decisién en una
sociedad civilizada. Los individuos y los grupos llegardn a un acuerdo solo cuando
la incertidumbre no les permita estar seguros de su posicién futura en el proceso
politico-econémico, ya que de estarlo las preferencias e intereses de los mds fuertes
se impondrdn en cada caso particular. Este resultado solo se puede alcanzar a tra-
vés de un contrato social al que se ha llegado en una situacién de incertidumbre, y
solo puede mantenerse bajo ciertas circunstancias bastante restrictivas. De ahi que
la solucién del consenso en politica econédmica haya de quedar restringida a cues-
tiones fundamentales como las sehaladas més arriba.

Bruno Frey identifica tres rasgos fundamentales de una politica econé-
mica democrdtica mediante consenso social. El primero es que regula los aspectos
basicos de la sociedad, yendo mds alld de las cuestiones diarias y de los intereses a
corto plazo de los individuos y de los grupos. El segundo nace de una situacién de
incertidumbre. Los individuos y los grupos involucrados en el consenso no cono-
cen en qué situacién se encontrardn en el futuro —no solo ellos mismos, sino, y més
importante adn, sus descendientes— en relacién con su posicién social, su estado
de salud y las circunstancias fisicas, culturales y ambientales de su progenie. Y, ter-
cero, el consenso social es un contrato voluntario, y sus reglas tienen que aceptarse
undnimemente. Un contrato social no puede ser impuesto por el poder guberna-
mental. Si uno o mds de los agentes decisorios que actiian en un drea determinada
no participan en el contrato social, el aumento de la productividad y del bienestar
que hayan podido derivarse de su actuacién no podrd ser aprovechado. Debido a
la unanimidad no surgen problemas de agregacién de las preferencias individua-
les. En opinién de Frey, que comparto, el consenso social permite una regulacién
«objetivizada» de los problemas sociales, divorciada de los intereses particulares, o
de corto plazo, sin tener que sacrificar los fundamentos bésicos individualistas de la

14, 2023, PP. 23

a
=
=
T
2
<
<C




democracia (Frey, 1987, pp. 25-26). Lo importante en esta argumentacién sobre la
politica econémica mediante consenso social es que lo que permite la unanimidad
sobre un contrato social sobre las reglas e instituciones bésicas de funcionamiento
de una sociedad democritica con economia de mercado es la existencia de incerti-
dumbre respecto al futuro.

4. CONTRATO SOCIAL Y CRECIMIENTO INCLUSIVO

:Qué es lo que hace que una sociedad pluralista con economia de mercado
funcione armoniosamente, que la prosperidad sea inclusiva y que la democracia no
caiga en la barbarie del autoritarismo politico? Por lo que acabo de decir, ese pega-
mento es el contrato social. Cuando existe, el crecimiento econémico, el progreso
social y la confianza en la democracia van de la mano. Sucedié asi en los llamados
«Treinta Gloriosos», las tres décadas que siguieron a la Gran Depresién de los Treinta
y la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, a partir de los afios ochenta del siglo
pasado ese pegamento se fue disolviendo, el crecimiento econdémico dejé de ser sing-
nimo de progreso social, el capitalismo corporativo global dejé de ser inclusivo, la
confianza en la democracia comenzé a manifestar déficits importantes y retornd el
autoritarismo politico.

La nocién de «contrato social» es una expresién utilizada por los filésofos
politicos y los soci6logos para comprender los origenes de las sociedades democriti-
cas modernas, su funcionamiento y sus estructuras de poder y, mds alld, la psicolo-
gia de la conducta de los ciudadanos que viven en este tipo de sociedades. Para ello

o es necesario imaginar un acuerdo en el interior de estas sociedades que ordene las
® relaciones entre todos los actores y establezca lo que unos se deben a los otros. Un
contrato social se basa en la idea de que cada parte de la sociedad se compromete a
Q hacer determinadas cosas a cambio de que los demds también cumplan su compro-
miso con los otros. El principio de reciprocidad es el elemento esencial de un con-

o

o trato social. Es, por tanto, un compromiso basado en la nocién de reciprocidad, de
g lo que nos debemos los unos a los otros por vivir en sociedad, que, en la nocién de
X solidaridad no implica ningtin acto contractual.

< Este compromiso reciproco crea un clima de cooperacién y colaboracién
E social que favorece la productividad y la sostenibilidad de las politicas e institucio-
5 nes del contrato social. Sin ese compromiso reciproco, las politicas y reformas no
T

son duraderas ni producen los frutos econdémicos esperados. Sucede como las semi-
llas que un agricultor esparce sobre la tierra. Si la tierra no estd roturada y abonada
esas semillas no germinan y no producen los frutos esperados. De la misma forma,
las politicas y reformas si no operan sobre el terreno abonado del compromiso del
contrato social no producen los frutos esperados y quedan sometidas al «zigzag» de
lo ciclos politicos.

El contrato social puede ser real o hipotético, explicito o implicito, tener
reglas escritas y normas no escritas de comportamiento basadas en la costumbre y
la préctica cotidiana. En general, se concibe como un compromiso de aquellos a
los que les va bien con el sistema existente con los que tienen el riesgo de quedarse
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atrds en el disfrute del bienestar y de las oportunidades. En este sentido, el contrato
social es una hipdtesis necesaria para explicar cémo funciona el consentimiento
con la autoridad politica y el orden social existente. Ese consentimiento se apoya en
la idea de que todos los miembros del grupo estdn de acuerdo por voluntad propia
con el contrato social.

El concepto de contrato social tiene una larga tradicién en el campo de la
filosofia politica y de la sociologia, desde Thomas Hobbes y John Locke a Jean-Ja-
cques Rousseau y, mds modernamente, John Rawls. En la obra de estos autores la
nocién de contrato social es la clave de béveda para explicar cémo una sociedad
liberal puede funcionar de forma armoniosa.

Los economistas, sin embargo, han sido reacios a utilizar la nocién de
contrato social. El «principio de simpatia» de Adam Smith, entendido como el
supuesto de psicologia moral individual necesario para el funcionamiento armo-
nioso de la sociedad comercial del siglo xvi11, podria conectarse con la nocién de
contrato social. Pero, en todo caso, los economistas de la escuela cldsica abando-
naron ese vinculo con el contrato social para confiar en la capacidad autorregula-
dora de los mercados libres para producir la armonia social de la nueva sociedad
comercial de los siglos xvii1 y x1x. Ese supuesto hizo que el capitalismo comercial
e industrial de los siglos xviir y x1x rompiese el contrato social de la «sociedad de
los tres pilares» —en el que el consentimiento del pueblo sobre el poder de la nobleza
territorial y del clero era la contrapartida al compromiso de estos para protegerlos
de ataques exteriores— y que sus defensores no viesen necesidad de construir un
nuevo contrato social. La idea de los economistas cldsicos era que la dindmica de
los mercados libres traeria prosperidad para todos, y esta prosperidad generaria el
consentimiento con el nuevo sistema capitalista y la armonia necesaria para el fun-
cionamiento de una sociedad pluralista.

No ocurrié asi. El capitalismo se revelé como una extraordinaria mdquina
de creacidén de riqueza, pero sin habilidad para repartirla. La nueva aristocracia del
dinero no tuvo el sentimiento de que «nobleza obliga» de la vieja aristocracia de la
tierra. Las crecientes desigualdades y la pobreza provocaron mdltiples conflictos
laborales y el caos politico. El primer acto fue la Primera Guerra Mundial. Pero a su
término las élites politicas y econdmicas volvieron al viejo orden del sistema patrén
oro y los conflictos sociales quedaron enquistados.

Solo después de la crisis financiera de 1929, la «Gran Depresién» de los afios
treinta y la Segunda Guerra Mundial las élites capitalistas entendieron la necesidad
de construir un nuevo contrato social. Las izquierdas y los progresistas de la época
estuvieron dispuestos a legitimar el capitalismo regulado keynesiano como sistema
para la creacién de riqueza, pero, a cambio, exigieron que los conservadores y libe-
rales se comprometieran a aceptar nuevos impuestos progresivos sobre la renta y la
riqueza y a apoyar la creacién de un nuevo Estado social con dos objetivos bdsi-
cos. Por un lado, acabar con la «pobreza de mayores» mediante nuevos programas
de gasto social (sistema sanitario publico, seguro publico de paro, sistema publico
de pensiones). Por otro, fomentar la igualdad de oportunidades (sistema educativo
publico). En el caso norteamericano ese contrato social se materializé en el «New
Deal» rooseveltiano. En Europa, en el «estado del bienestar».
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TABLA 1. CONTRATO SOCIAL Y MODELO DE CRECIMIENTO

ESTRATEGIA INCLUSIVA
Foco pe LA INTENSIDAD DE CONTRATO SOCIAL

ESTRATEGIA TRADICIONAL DiBIL FUERTE
Foco en la CANTIDAD de factores 1 )

] 5 Baj .. Areenfl SSE
v Capital productivo ya Crecimiento lento o nulo  Crecimiento episédico
v Infraestructuras
v 1+D+i
v Capital humano 3) 4)

idad instituci Ale . Crecimiento rdpid
v Cahfia.d. institucional . a Crecimiento dual recimiento rdpido
v Flexibilidad mercados de bienes, e inclusivo

servicios y factores

Fuente: elaboracién propia.

Ese contrato social de postguerra actué como un pegamento social que civi-
liz6 al capitalismo y lo reconcili6 con el progreso social y la democracia. El resultado
fue la aparicion de las grandes clases medias y la expansién de la democracia. Todo
funcioné bien durante los «Ireinta Gloriosos» anos que siguieron. La desigualdad
se redujo a niveles social y politicamente soportables. La industrializacién permitié
elevar la productividad de los trabajadores, muchos de los cuales emigraron desde las
zonas rurales. La economia suministré puestos de trabajo estables y salarios decen-
tes que, aunque no permitian hacerse ricos, si permitieron a muchos trabajadores
aspirar a una vida de clase media®.

Me interesa ahora explorar brevemente por qué un contrato social inclusivo
puede ser una estrategia de crecimiento que traiga un crecimiento inclusivo.

La tabla 1 sintetiza los cuatro tipos de crecimiento que surgen al combinar
los factores productivos disponibles en un momento determinado en un pais (o una
empresa) con el clima social, politico y cultural existente en ese pais o empresa. En
el eje vertical se recogen los factores productivos convencionales que los economistas
utilizan a la hora de explicar el crecimiento: capital fisico, capital humano, capital
tecnolégico (I+D+i), capital institucional, mercados flexibles y apertura econémica.
En el eje horizontal se recogen los aspectos menos tenidos en cuenta por los econo-
mistas vinculados al impacto del contrato sobre la innovacién, la PTF y la equidad
que he senalado mds arriba. En funcién de la cuantia de los factores productivos
convencionales que exista en un momento determinado en una empresa o un pais
(baja o alta) y la debilidad o fortaleza del contrato social (de la empresa o del pais),

* Espafia construyé un contrato social de ese tipo en la segunda mitad de los setenta, en el
inicio de la Transicién a la democracia, con los llamados «Acuerdos de la Moncloa» del afio 1977 y la
Constitucién de 1978. Las fuerzas progresistas de centro izquierda aceptaron el sistema de economia
de mercado como base del funcionamiento de la economia y los conservadores aceptaron apoyar un
nuevo estado social (o de bienestar) que repartiese mejor la prosperidad econémica (Costas, 2018a).



surgen cuatro tipos de crecimiento posible. La tabla 1 pone de manifiesto que el cre-
cimiento sostenido e inclusivo s6lo es posible cuando existe un contrato social fuerte.

La visién tradicional de los economistas y responsables politico-econémicos
ve el crecimiento como el resultado de una ecuacién lineal en la que los sumandos
son la respectiva cantidad de recursos disponibles tradicionales: a mayor cantidad
y calidad de cada uno de esos factores, mayor crecimiento. Esta vision es, cuando
menos, parcial. Sin duda, cuanto mayor sea la dotacién de factores productivos
de que disponga cada pais, mds probable es que el crecimiento sea enérgico. Pero
bien puede ocurrir que, aun disponiendo de una dotacién suficiente de esos recur-
sos, el crecimiento sea lento y dual (celdilla 2) como resultado de un débil contrato
social que lleve a la existencia de un clima desfavorable a la cooperacién social que
hace que la forma en cémo se combinan esos factores en el seno de las empresas y
en el conjunto de la sociedad no sea eficiente. Es decir, un contrato social débil no
es capaz de extraer toda la potencialidad a esos factores. Por el contrario, tenemos
ejemplos de que con una dotacién limitada de esos recursos se han experimentado
procesos de crecimiento intensos debido a la existencia de un clima social y poli-
tico de cooperacién que permite combinar mejor y de forma mds provechosa los
recursos existentes. Los economistas recogen este efecto positivo de la forma de
combinar los distintos factores productivos a través del concepto de «productivi-
dad total de los factores» (PTF).

Un contrato social progresista manifiesta sus efectos positivos especialmente
a través de una mejora de la PTF. En la medida en que combina politicas que actGan
en el dmbito de la distribucién (produccién) y la predistribucién (preproduccién) el
contrato social liberal progresista mejora el clima social favorece la cooperacion, y el
compromiso a largo plazo con el proyecto empresarial. A la vez, este tipo de contrato
social favorece modelos de gestién de la empresa mds participativos. El resultado
es la mejora de la PTF. Esta es la gran aportacién del contrato social progresista al
crecimiento inclusivo.

La utilizacién del concepto de contrato social permite una visién mds ade-
cuada de las fuentes del dinamismo innovador, del crecimiento y de la producti-
vidad que la que ofrece la visién convencional basada Gnicamente en la dotacién
de factores productivos que ve el crecimiento como una ecuacién lineal. El premio
Nobel Edmund Phelps ha senialado recientemente que la teorfa econdémica necesita
aun abordar tres revoluciones (Phelps, 2019). Una de ellas es la de las fuentes del
dinamismo econémico. Para Phelps, la innovacién no es exégena al sistema social
ni viene de una élite reducida de innovadores con talento («Sillicon Valley»). Para
él, la historia del desarrollo demuestra que el talento innovador es una cualidad de
toda la poblacién. Lo que han hecho los paises que a lo largo de los tltimos siglos
mejor comportamiento econémico han tenido es que han sabido desarrollar politi-
cas e instituciones que han permitido el despliegue de ese talento por parte de toda
la poblacién. De ahi la importancia de las politicas predistributivas que permitan
el despliegue de las capacidades de la poblacién desde la infancia. Particular impor-
tancia tienen las politicas de alfabetizacién. Con la experiencia que tenemos acerca
de la importancia que tuvieron las politicas de alfabetizacién a la hora de impulsar
el crecimiento inclusivo en la etapa de la economia industrial, ahora, en la econo-
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mia digital, tendrd particular importancia la tasa de alfabetizacién digital basica
del conjunto de la poblacién.

5. UN NUEVO «ZEITGEIST> QUE FAVORECE
EL CONTRATO SOCIAL INCLUSIVO

:Es posible construir en esta nueva era un contrato social inclusivo? De forma
inesperada, la crisis sanitaria y econémica provocada por la covid-19 ha creado una
«ventana de oportunidad» para este tipo de contrato. Dos impulsos operan en esta
direccién, creando un nuevo «zeitgeist» o clima de la etapa postpandémica. Por un
lado, el fuerte sentimiento de vulnerabilidad y contingencia de la vida humana frente
a la covid-19. Este sentimiento ha creado un escenario que cumple los criterios de
Frey senalados m4s arriba para poder lograr un consenso sobre las reglas e institu-
ciones bdsicas que han de configurar una politica econémica democrdtica. Utili-
zando la terminologia del filésofo politico John Rawls, la incertidumbre surgida por
la pandemia y la guerra crea un «velo de ignorancia» frente al futuro que nos hace
mds racionales y proclives a apoyar nuevas politicas e instituciones de socializacién
de la incertidumbre. Por otro lado, la ruptura de las cadenas globales de aprovisio-
namiento ha creado una percepcién de fragilidad e inestabilidad de la economia glo-
bal, tal como la conocemos. Esta incertidumbre provocada por la pandemia de salud
se ve intensificada por la que provoca la inevitable doble transicién digital y verde.

Estd por ver atn si la crisis sanitaria de la covid-19 y la guerra traerdn un
impulso similar al de la Gran Depresion y de la Segunda Guerra Mundial que per-
mita construir un nuevo contrato social postpandémico que, ademds de reducir la
desigualdad y la pobreza a niveles social y politicamente tolerables, afronte los pro-
blemas emergentes de salud publica, de la digitalizacién y del cambio climético.
Pero algunas de las medidas y politicas adoptadas por los gobiernos de las demo-
cracias occidentales van en esa direccidn. Estamos viendo, con los fondos «Next
Generation UE» y las medidas de la Administracién Biden, el impulso necesario
para pasar de una hiperglobalizacién centrada en el comercio y las finanzas a una
globalizacién responsable focalizada en promover los bienes publicos globales de la
salud publica y lucha contra el cambio climdtico. No es posible predecir el futuro;
entre otros motivos, porque no existe. Pero la crisis de la covid-19 y la guerra pare-
cen estar creando un nuevo «zeitgeist». Un clima cargado de urgencia y de ambicién
de cambio dirigido a construir un nuevo contrato social postpandémico basado en
la prosperidad inclusiva (Costas, 2015).

Probablemente el impulso politico mds intenso e inmediato para este nuevo
contrato social vendrd de la agudizacién del problema distributivo. Sus derivadas
sociales y politicas, en términos de fomento de actitudes sociales extremistas y de
impulso a comportamientos politicos populistas y autoritarios estdn forzando a los
liberales, conservadores y socialdemdcratas a asumir un nuevo radicalismo progre-
sista. La salud publica global, la digitalizacién y la descarbonizacién de la econo-
mia, en la medida en que tienen ademds una dimensién desigualitaria importante,
constituirdn elementos importantes del contrato social verde.



Una explicacién que permite sostener que las grandes crisis que afectan a las
condiciones de vida e introducen una elevada incertidumbre sobre el futuro favo-
recen cambios en el sistema econémico y social es la teorfa del «velo de la ignoran-
cia», del filésofo de la justicia John Rawls. Para este autor (1971), las situaciones que
generan una elevada incertidumbre sobre c6mo estaremos cada uno de nosotros en
el futuro —si estaremos sanos o no; si tendremos empleo o estaremos en el paro; si
podremos pagar la educacién de los hijos o no; si podremos afrontar con medios pro-
pios las necesidades de la jubilacién— nos hacen mds racionales a la hora de apoyar
nuevas politicas y reformas institucionales que cubran al conjunto de la poblacién
frente a las consecuencias de esos entornos inciertos. Es decir, politicas y reformas
que socialicen los riesgos de la incertidumbre. Esa fue la finalidad dltima del con-
trato social de la postguerra al crear politicas e instituciones ptblicas de cobertura
de riesgos sociales: seguros ptblicos de paro, sistema sanitario y educativo ptblico,
sistemas de pensiones publicas.

En estas situaciones de elevada incertidumbre como las que estamos viviendo
somos, segtin Rawls, mds proclives a utilizar el principio de reciprocidad en nuestras
relaciones sociales. Es decir, mds proclives a considerar compromisos que determi-
nen lo que los unos nos comprometemos con los otros a la hora de enfrentar juntos
la carga de la incertidumbre frente al futuro. Por eso somos mds favorables a apoyar
nuevas politicas e instituciones colectivas que, al cubrir esos riesgos para el conjunto
de la poblacién, también nos cubren a cada uno de nosotros. Para Rawls, en la post-
guerra fue posible el «New Deal», el nuevo contrato social relacionado con las poli-
ticas e instituciones del nuevo estado del bienestar, porque la Gran Depresién y la
Segunda Guerra Mundial crearon una situacién de incertidumbre radical que hizo
a las personas mds racionales en sus comportamientos colectivos.

Me interesa resaltar que el principio moral sobre el que Rawls basa la posi-
bilidad de una sociedad para construir un contrato social de este tipo no es tanto el
principio de solidaridad como el de reciprocidad. Mientras los gobiernos democra-
ticos de la postguerra se guiaron en sus politicas por el criterio de la reciprocidad, el
contrato social funciond y la confianza social en la democracia se mantuvo en niveles
elevados. Cuando a partir de la década de 1980 los nuevos gobiernos conservadores
y las nuevas orientaciones de laissez faire de las politicas rompieron el principio de
reciprocidad con el gasto en educacién, sanidad y pensiones la contraparte de ese
contrato social, que era la confianza social en el sistema de mercado y en la demo-
cracia, comenzd a cuestionar ese apoyo y se entrd en la via del extremismo social y
el autoritarismo politico. La forma en cémo se afront6 la crisis financiera de 2008
y la crisis de deuda de 2020, con los «recortes» de gasto social, no hizo sino que-
brar definitivamente el contrato socialdemdécrata. De hecho, en sus trabajos, Rawls
anticip lo que iba a venir con la llegada de Donald Trump cuando advirtié a los
gobiernos democriticos de los riesgos de abandonar el principio de reciprocidad en
sus politicas que concentraban los beneficios del crecimiento en unos pocos.

Por dltimo, para el logro de un nuevo consenso postpandémico sobre un
contrato social para la prosperidad es fundamental la narrativa que se emplee y su
capacidad de conviccién para los actores implicados. La teoria de la narrativa de
la conviccién tiene un papel determinante a la hora de comprender mejor cémo se
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conducen subjetivamente los actores en el manejo de medios y fines en contextos en
los que los supuestos tradicionales de los modelos de decisién que emplean los eco-
nomistas no se cumplen. En estos contextos, las narrativas de conviccién permiten
que los actores sociales y politicos se basen en creencias tanto para identificar opor-
tunidades como para sentirse suficientemente convencidos sobre cémo actuar. El
papel de la narrativa y la emocién en la construccién del consenso sobre un nuevo
contrato social permite a los actores deliberar y seleccionar acciones que creen que
producirdn los resultados que desean. Los modelos de busqueda del consenso social
basados en la narrativa de la conviccién posibilitan que se emprenda un proceso
deliberativo de busqueda de soluciones que los modelos tradicionales de decisién y
formacién de politicas no pueden facilitar. La conclusién de este enfoque es que, en
situaciones de elevada incertidumbre, la politica econdmica y social democritica se
tiene que apoyar en el consenso (Costas, 2018b, 2020b, 2020¢).

Esta recomendacién es coincidente con la de la teoria de la politica econé-
mica democrdtica de los manuales tradicionales de politica econémica (Frei, 1982).
En situaciones corrientes, la legitimidad de la politica econémica para utilizar los
instrumentos y medios ordinarios se alcanza con las mayorias parlamentarias de las
que disponga cada gobierno. Sin embargo, en situaciones de incertidumbre radical,
la teoria de la politica econémica democritica recomienda utilizar el mecanismo
de la concertacidn, del consenso, para alcanzar acuerdos amplios sobre nuevas poli-
ticas e instituciones.

En dltimo término, lo que vienen a decir estas explicaciones es que la incerti-
dumbre acerca del futuro acttia como catalizador para decantar cambios que estaban
ya siendo impulsados por las tendencias econdmicas y sociales que venfan de antes

® de la crisis, pero que estaban bloqueados por las resistencias de aquellos que resul-
® taban favorecidos por el sistema econémico y social vigente. Las crisis que tienen
un fuerte impacto sobre las condiciones y expectativas de vida y acenttian la incer-
Q tidumbre acerca del futuro, como es el caso de la crisis pandémica actual, generan
condiciones favorables para un nuevo contrato social que introduzca una profunda

[al

o transformacién del sistema socioeconémico.

< También en el terreno de las relaciones entre justicia social y eficiencia eco-
i némica hay nuevas noticias que favorecen un nuevo contrato social inclusivo. De
< hecho, podemos hablar de una verdadera nueva «epifania», una nueva revelacién,
5 que ha traido la investigacién empirica reciente sobre las relaciones entre justicia
é social y eficiencia econémica.

T

La visién tradicional, al menos desde los afios setenta del siglo pasado, sobre
las relaciones entre justicia social y eficiencia econémica senalaba la existencia de un
dilema: habia que escoger entre la una y la otra, no era posible combinarlas simulta-
neamente. El origen de este trade-off estd en el muy divulgado e influyente articulo
publicado a mediados de los setenta por el economista norteamericano Arthur Okun,
un economista, por cierto, muy preocupado por la desigualdad y las politicas para
revertirla. Con los datos que pudo reunir en su tiempo, Okun encontré que existia
una relacién inversa entre eficiencia econémica y equidad social: si una sociedad
quiere mejorar el grado de justicia social se enfrenta al dilema de tener que aceptar
una caida en la eficiencia econémica (Okun, 1974). Este dilema fue utilizado por
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los partidarios de la corriente neoliberal que se impuso en la Economia a partir de
los setenta para bloquear las politicas sociales redistributivas.

Sin embargo, estudios mds recientes aparecidos a partir de 2014, llevados a
cabo en el FMI por los economistas Ostry y colaboradores, utilizando técnicas de
big-data y mis y mejores datos para un mayor nimero de paises de los que pudo
tener en cuenta Okun, muestran que la relacion entre equidad y eficiencia es de signo
positivo: un aumento razonable de la equidad produce un crecimiento mds inclu-
sivo y sostenido (Ostry ez al., 2014 y 2019). Estudios posteriores de los mismos y de
otros economistas validan esta nueva relacién. Podemos hablar de una verdadera
«epifania econdmica» que en los proximos anos fomentard nuevas politicas socia-
les y de empleo que servirdn de impulso para un contrato social postpandémico.

6. MENU DE POLITICAS PARA LA CONSTRUCCION DE
UN CONTRATO SOCIAL PARA UN CRECIMIENTO
INCLUSIVO Y SOSTENIBLE

Por ultimo, de todo lo anterior podemos extraer un «ment» de politicas
econdmicas posibles susceptibles de favorecer la construccién de un contrato social
que promueva el crecimiento inclusivo y sostenible. Por su propia naturaleza, tal
como he senalado més arriba, este contrato social tiene que ser voluntario. Sélo de
esta forma puede alcanzar sus dos ventajas fundamentales. Por un lado, promover
la cooperacién orientada a la mejora de la productividad y el bienestar social. Por
otro, en la medida en que es voluntario, respetar las preferencias individuales pro-
pias de una democracia individualista.

De acuerdo con el andlisis de las causas del problema distributivo del capita-
lismo global, necesitamos un cuerpo de ideas fuertes que venga a sustituir a las que
fundamentaron la orientacién neoliberal de la politica econémica en la etapa ante-
rior. Como ha sefalado recientemente Dani Rodrik, de la Universidad de Harvard,
no necesitamos un nuevo paradigma que venga a sustituir al neoliberalismo, sino un
cuerpo de ideas fuertes capaces de fundamentar una nueva politica econémica prag-
matica orientada a afrontar los dos retos existenciales del capitalismo de este siglo.
Por un lado, la necesidad de abordar el problema de la inclusién social mediante la
creacién de buenos empleos, para mds personas, en mds lugares del pais. Por otro,
abordar el problema de la pérdida de diversidad y el cambio climdtico, orientando
los procesos productivos a la creacién de empleos verdes. En este sentido, Rodrik
propone un enfoque de politicas que, a falta de un término mejor, denomina «pro-
ductivismo», por el énfasis que las politicas han de poner en la mejora de la pro-
ductividad de las personas y de los procesos productivos (Rodrik, 2022a, 2022b).

Para afrontar con éxito el desafio de la inclusién social hay que focalizar la
politica econdmica en la creacién de buenos empleos, para mds personas, en mds
lugares del pais. La naturaleza y magnitud de las actuales desigualdades, tanto de
ingresos como de oportunidades, no permite confiar en que las intervenciones a tra-
vés de una mayor redistribucién puedan resolver el problema distributivo. Por otro
lado, es dificil imaginar una nueva revolucién de la redistribucién, de los impues-
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TABLA 2. MENU DE POLITICAS PARA LA CONSTRUCCION DE UN CONTRATO SOCIAL
PARA UN CRECIMIENTO INCLUSIVO Y SOSTENIBLE

ETAPA DE LA ECONOM{A EN QUE INTERVIENE LA POLITICA

(Predistribucién)
Preproduccién

(Distribucién)
Produccién

(Redistribucién)
Posproduccién

Edu. preesc. gratuita
Formacién dual
Provisién publica

Salarios minimos
Garantia publica empleo
Politicas activas empleo

Rentas de insercién
Imposicion negativa
Politicas macro para el

Rentas . . . L
baias de bienes privados: — Mecanismo estabilidad pleno empleo
v transporte, salud, empleo en situaciones ~ — Reglas justas de reparto
vivienda, etc. de crisis costes crisis (ERTE)
— Alfabetizacién digital
Tipo de
desigualdad — Educacién superior, — Equilibrio negociacién — Transferencias de
sobre la que orientada a la innovacién colectiva capital para inicio de
queremos Rentas y las oportunidades — DPoliticas industriales, de actividades de jovenes
G medias Salud y educacién mds innovacién y desarrollo  — Seguros publico-
asequibles (tecnologia y centradas en medianas privados contra
competencia) ciudades y rural pérdida temporal de
ingresos laborales
— Impuesto de sucesiones — Politica de competencia  — Impuesto minimo sobre
y altos patrimonios para  — Regulacién tecnologia beneficio sociedades
Rentas financiar politicas de — Democratizar innovacién y tributacién en los
altas dotacién para la infancia - Regulacién RSC paises en que operan

— Eliminacién paraisos
fiscales

y los jévenes

Fuente: elaboracién propia.

tos y los gastos sociales, como la que tuvo lugar en la postguerra mundial. Ahora es
necesario poner el foco en las etapas de la produccidn, en la que se crean los buenos
empleos, y en la preproduccién, en la capacitacién de las personas para que puedan
ocupar esos buenos empleos.

La tabla 2 sintetiza este enfoque de politicas, a la vez que senala algunos
ejemplos de politicas econémicas que a través del consenso pueden contribuir a
abordar el problema de la inclusién social. En la etapa de la preproduccién apunto
la importancia de la universalizacién y gratuidad de la ensefianza preescolar. Es un
sinsentido que la ensefianza secundaria sea universal y gratuita y no lo sea la pre-
escolar. Es esta etapa de la vida en la que se establecen las bases educativas y de
salud que determinardn la trayectoria vital y laboral de las personas. Ademas, esta
medida liberaria a los progenitores, especialmente a las madres, del cuidado diario
de los nifios, permitiéndoles desarrollar una vida laboral y profesional plena, con
los efectos inmediatos sobre el aumento de la oferta de trabajo y la mejora del dina-
mismo econémico y la productividad. Sefialo también la importancia de promover
de manera general la formacién dual, tanto la vocacional secundaria y superior, y
la formacién dual universitaria. Sabemos lo que funciona en las politicas de forma-
cién profesional: tienen que tener en su centro a las empresas. La formacién dual
es la «celestina» que falta para poder emparejar la demanda de empleo por parte de
las personas que quieren trabajo y no encuentran uno, y la oferta por parte de las



empresas. En la etapa de la preproduccién es también esencial garantizar la alfabe-
tizacién digital bdsica del conjunto de la poblacién, como uno de los motores fun-
damentales del crecimiento inclusivo.

En la etapa de la produccién, en concordancia con lo que he dicho mds
arriba, son necesarias politicas de defensa de la competencia y antimonopolio que,
por un lado, abaraten precios de bienes y servicios y aumenten su oferta; y, por otro,
que debiliten la capacidad de «monopsonio» de las grandes empresas para reducir
salarios y deteriorar las condiciones contractuales. Otros ejemplos de medidas de
politica econémica para la creacién de buenos empleos se desarrolla en la etapa de
posproduccidn, en la cual es importante el papel de las politicas de reformas que
equilibren el poder de negociacién de empresas y sindicatos o mecanismos de man-
tenimiento de la relacién contractual en situacién de crisis.

7. A MODO DE CONCLUSION

Quisiera volver a resaltar lo que senalé al inicio, citando a Skidelsky (2020),
acerca de la necesidad de que, a la hora de recomendar politicas, los economistas
deberfan prestar mds atencién que en el pasado a las condiciones del consentimiento
politico sobre la politica econdmica. Sin ese consentimiento la politica econémica
pierde legitimidad, no alcanza sus objetivos a la hora de reducir las ansiedades socia-
les y erradicar la pobreza, que, a la postre, deberia ser el objetivo fundamental de
las ciencias econémicas.

En contra de lo que en principio se podria pensar, la concatenacién de
calamidades que estamos padeciendo estd contribuyendo a crear un «zeigeist», un
nuevo clima de la época que favorece la adopcién de politica econémica democritica
mediante consenso. En este sentido, Albert O. Hirschman, fino analista de politicas
y el economista més citado por los no economistas, ha hablado de «crisis dptimas»:
lo suficientemente profundas como para desencadenar el progreso, pero no tan pro-
fundas como para destruir los medios para lograrlo. Hirschman (1991) considera que
este tipo de crisis crea un escenario favorable para el «posibilismo» politico: para la
introduccién de politicas econémicas mediante consenso que favorezcan el progreso
econémico y social. También el politélogo Joseph P. Overton, del Centro Mackinac
de Politica Publica, ha desarrollado una teoria politica que sostiene que la viabilidad
politica de una idea estd determinada mds por el clima que crean algunas crisis que
por las preferencias de los politicos. Para cada momento, las crisis abren una «ven-
tana» que incluye la posibilidad de introducir un rango de politicas aceptables de
acuerdo al clima de la opinién publica de la época («zeitgeist»). Politicas que un poli-
tico puede ofrecer como parte de un nuevo contrato social sin que sea considerado
demasiado extremista o revolucionario. A esta ventana de oportunidad para hacer
politica se la conoce como «ventana Overton». Robert Skidelsky ha sefialado cémo
en la literatura, la poesia o el ensayo cientifico muchos autores han planteado la posi-
bilidad de que eventos extremos como el cambio climdtico, la pandemia, la guerra
o la inflacién puedan ser fuerzas de cambio y progreso; advirtiendo, sin embargo,
contra el peligro de la «tentacién fdustica» que subyace a esta idea (Skidelsky, 2021).
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Pero, més alld de que eventos extremos como los que estamos viviendo pue-
dan crear un clima propicio para un nuevo contrato social basado en la politica eco-
némica democrdtica mediante consenso, el impulso para un nuevo contrato social
progresista vendrd determinado por los movimientos y las presiones sociales y por
las coaliciones politicas que puedan articularse en los préximos anos.
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RESUMEN

En un entorno de incertidumbre radical o knightiana, originada por una sucesién de crisis
inesperadas y la aparicién de algunos procesos de transformacién disruptiva a gran escala,
en los dltimos anos la idea de politica econdémica ha experimentado algunos cambios tras-
cendentes, formando parte de los intentos de reconstruir el contrato social. M4s alld de los
esfuerzos por «repensar la politica macroecondmica», esos cambios se sustanciaron sobre
tres ejes: la compleja y tensa relacién entre razones econdémicas y politica democrética; un
nuevo reparto de papeles, vinculos y sinergias entre los dmbitos puiblico y privado, Estados y
mercados; y una también renovada temporalidad de la formacién de politicas. Cabe atisbar
protagonismos crecientes del objetivo de distribucién de la renta y de una politica de oferta
muy diferente a la del pasado.

PALABRAS CLAVE: politica econdmica, destruccidn creativa, incertidumbre radical, contrato
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KNIGHTIAN UNCERTAINTY AND
POLICY RECONSTRUCTION

ABSTRACT

In an environment of radical or Knightian uncertainty, caused by a succession of unexpected
crises and the appearance of some large-scale disruptive transformation processes, in recent
years the idea of economic policy has undergone some transcendental changes, forming part
of the attempts to rebuild the social contract. Beyond the efforts to “rethink macroeconomic
policy,” these changes advanced on three axes: the complex and tense relationship between
economic reasons and democratic politics; a new distribution of roles, links and synergies
between the public and private spheres, States and markets; and a renewed temporality
of the policymaking. It is possible to glimpse the growing prominence of the objective of
income distribution and of a supply-side policy that is very different from that of the past.
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1. INTRODUCCION: ALCANCE DE LA INCERTIDUMBRE

Se suele afirmar, con notable fundamento, que vivimos en una era de incer-
tidumbre. Desde hace tres lustros, una confluencia de hechos y tendencias nuevas
de gran trascendencia han incidido en esa direccidn, tan diferente de la que domi-
naba con anterioridad, en la fase de expansién, cuando una parte importante de
los economistas y los policymakers especulaban con la posibilidad de un final de los
ciclos econémicos y, por tanto, con la consolidacién de un horizonte predominan-
temente predecible y confiable.

Pero a partir de 2008 se han ido conformando y cobrando fuerza dos tipos
de fenémenos diferentes que han roto de un modo radical con esa situacion; fen6-
menos que han acabado por interactuar entre si, formando complejos bucles. Por
un lado, estd la continua aparicién de nuevos cisnes negros, es decir, la sucesién de
shocks inesperados de corto plazo que han alterado profundamente el entorno eco-
némico: desde la gran crisis financiera, la Gran Recesién y los problemas de deuda
soberana al impacto econémico de la pandemia y la nueva situacién originada por
el cambio en los escenarios geopoliticos y la crisis energética.

Por otra parte, en estos mismos afos han ido consoliddndose diversas ten-
dencias de transformacién profunda —y profundamente disruptiva— de la realidad
econdmica y social, asociadas sobre todo a las nuevas dindmicas de cambio tecno-
l6gico y medioambiental. Es la conocida como doble transicién hacia la incorpora-
cién masiva de la digitalizacién, la exploracién de los datos y la inteligencia artificial,
ademds de los cambios dirigidos a la descarbonizacién. Todo ello se produce en un
contexto en el que estdn presentes también otras rupturas de fondo, entre las que
destaca la que afecta a la globalizacién.

Al conjunto de unas y otra tendencias cambiantes y problemdticas —las estruc-
turales y las centradas en la coyuntura—, N. Roubini lo ha llamado, con exagera-
cién, «la era de las megaamenazas», destacando el componente de riesgo o peligro
que traen consigo; aunque también incorporan un vector extraordinario de opor-
tunidad, que hemos analizado en detalle en otro lugar (Arias y Costas, 2021). No
hay duda de que si hay un entorno que impulsa con fuerza la incertidumbre gene-
ral sobre las perspectivas a largo plazo, desde luego, pero también acerca del futuro
inmediato, es precisamente ese.

En el razonamiento econémico hay un concepto de larga tradicién que se
corresponde muy bien con esa compleja situacién. Es la idea de incertidumbre radi-
cal o «knightiana», por haber sido expresada por primera vez por el profesor de la
Universidad de Chicago Frank Knight, hace un siglo (Knight, 1921); un concepto
recogido y desarrollado algo mds tarde por J.M. Keynes. Trata acerca de una situa-
cién de la economia muy diferente a la mucho mds simple y manejable de riesgo: el
riesgo es posible medirlo, pero la incertidumbre no. Ante el primero es posible reali-

* Catedritico de Politica Econémica. Universidad de Vigo. E-mail: xcarias@uvigo.es.
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zar célculos, presuponer racionalmente costes y beneficios (de hecho, ese es el terreno
que pisan habitualmente los economistas), pero en presencia de la segunda, estamos
en gran medida ciegos. Las dosis de complejidad y las dificultades que ello intro-
duce para la toma de decisiones de todos los agentes econémicos son muy grandes.
También para los gobiernos. La definicién de las politicas econdémicas se convierte
en una tarea mds ardua y cargada de dilemas. Si bien, como veremos, incorpora
también un interesantisimo elemento de oportunidad para el cambio.

2. COYUNTURA CAMBIANTE, VIRAJES RADICALES

A lo largo de los ultimos quince afnos, y en el entorno general de incerti-
dumbre del que hablamos, los cambios de direccién de la economia han sido muy
frecuentes y, como consecuencia, las politicas macroecondmicas experimentaron
virajes intensos y muy bruscos, en ocasiones de 180 grados. Ocurrié, desde luego, en
el otofo de 2008, cuando gobiernos y bancos centrales (con el impulso o al menos
la anuencia de organismos supranacionales como el G20) pusieron en marcha poli-
ticas excepcionales de expansién con el fin proclamado de «evitar una nueva Gran
Depresiony.

Algo mds tarde, en la primavera de 2010 los gobiernos europeos imprimie-
ron un giro radical a sus politicas, dando ahora prioridad absoluta a la necesidad
de una consolidacién fiscal, en las dificiles condiciones marcadas por la fuerte pre-
sién ejercida por los mercados de bonos. Esa politica, que se tradujo en drdsticos
programas de ajuste del gasto —la «austeridad intensa, simultdnea y generalizada»—
llevé a que se reforzaran las tendencias contractivas (que han quedado recogidas en
la expresién Gran Recesién) en el corto y mediano plazo; pero en una perspectiva
mds amplia, hay evidencia de que dejaron un lastre para las posibilidades de creci-
miento a largo plazo, mediante el fenémeno de la histéresis.

Los bancos centrales, por su parte, fueron transformando a distintos rit-
mos sus politicas monetarias. En el caso del BCE, un cambio radical de direccién
sobrevino en 2012. A partir del ya célebre whatever it takes de su nuevo presidente,
Mario Draghi, la politica ultraexpansiva y muy alejada de los criterios convenciona-
les, que ya cumplia mds de tres afios en Estados Unidos o Japdn, se comenzé aplicar
con intensidad en Europa, avanzando progresivamente hacia las compras masivas
de activos y los tipos de interés cero o incluso negativos. La amenaza creciente de
deflacién llevé incluso, ya a finales de la década, a introducir un cambio de mucho
calado, relativo a la introduccién de una «simetria» en la definicién del objetivo: si
constitufa un problema desviarse hacia arriba en el objetivo de estabilidad de precios
en el 2%, también lo era hacia abajo. De esa politica puede decirse —y alabarse— que
en términos generales alcanzé las principales metas: actuar como viento de cola de
la recuperacién econémica y evitar la fragmentacién financiera en la eurozona (que
tan peligrosa se habia mostrado en el pasado); sin embargo, dej6 efectos secunda-
rios preocupantes, como la aparicién de una gigantesca bolsa de liquidez, que atin
a dia de hoy nadie parece saber muy bien cémo absorber, favoreci6 la formacién
de nuevas burbujas y probablemente tuvo también efectos distributivos negativos.
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Tras una recuperacién incompleta y lenta (en bastantes paises el nivel de
PIB de 2007 tard6 ocho afios o més en ser restablecido), la llegada de la pandemia
de nuevo provocé un cambio radical en la definicién de las politicas econémicas.
La necesidad de afrontar un shock brutal a la vez de oferta y demanda llevé a los
policymakers a adoptar decisiones extraordinarias de un modo también excepcional-
mente rdpido. Las politicas monetarias, que ya estaban en linea de una cierta nor-
malizacién, de nuevo se abrieron a un gran refuerzo de las compras de activos por
parte de los bancos centrales, con la consecuencia de una nueva y fuerte ampliacién
de sus balances.

Mientras tanto las politicas fiscales se dispararon hacia lo desconocido, al
disponerse grandes cantidades de fondos publicos para activar escudos sociales, pro-
teger a las empresas, extender la politica de compras publicas e, incluso, poner en
marcha ayudas de Estado a gran escala. Para ello, alli donde estaban vigentes reglas
fiscales, como en el caso de la eurozona, estas quedaron inmediatamente suspendi-
das. La consecuencia de todo ello fue la aparicion, de nuevo, de fuertes desequili-
brios en las cuentas publicas.

La dltima vuelta de tuerca, por el momento, es la aparicién de un nuevo
personaje no invitado al escenario de la economia internacional: la inflacién, oca-
sionada en dos momentos y dos circunstancias diferentes. Primero, justo cuando se
iniciaba la recuperacién tras la pandemia, el contexto de escasez de determinados
materiales (factor de oferta) debido al importante grado de ruptura de las cadenas
globales de valor, unido a un impulso del gasto (es decir, en este caso un impulso
de demanda) que era el efecto légico de la acumulacién de ahorro en los meses de
aislamiento. Segundo, ya en 2022, el cambio geopolitico ocasionado por la guerra
en Ucrania, que puso en marcha una profunda crisis energética (otro cisne negro) y
en los mercados de alimentos. Todo ello ha provocado un brutal viraje de las poli-
ticas monetarias, con subidas notables de los tipos de intervencién.

La prioridad antiinflacionista, sin embargo, por el momento no ha dado lugar
a giros diametrales en las politicas fiscales, sin duda por el temor de los gobiernos a
nuevos escenarios recesivos. En todo caso, el miedo a la inflacién —que hace unos
anos no pasaba de ser algo ilusorio— ahora se convertido en un enemigo muy real,
que puede condicionar mucho las respuestas de politica econdémica en los proximos
anos. La cuestién principal, con todo, es que atin no somos capaces de saber —o al
menos hay grandes discrepancias al respecto— si la actual inflacién quedard como
un mero episodio (y en ese sentido no es para nada descartable que en solo un par
de anos el verdadero problema respecto a los precios vuelva a ser la amenaza defla-
cionista), o si por el contrario se convertird en un fenémeno mds duradero. En este
ultimo caso, sus efectos de lastre sobre una redefinicién de las politicas econémicas
(cuestién que abordaremos mds adelante) podrian ser grandes. El vector de incerti-
dumbre resulta aqui particularmente inquietante.

Las encrucijadas se agolpan ante nuestros ojos: de cémo se resuelvan algu-
nos nudos que afectan a la economia, y de las decisiones que ahora se tomen, muy
probablemente dependa el futuro de la economia internacional, y en particular de
la europea, de cara alos préximos diez afios. De nuevo, la incertidumbre knightiana
marca profundamente las opciones.



3. LA RECONSTRUCCION DE LA POLITICA ECONOMICA

Con todos esos cambios, virajes y transformaciones en los problemas a los
que debia hacer frente y en sus lineas de aplicacion, no es extrafio que la propia idea
de politica econdémica haya ido mutando con mucha intensidad desde hace quince
afos: en linea con lo sefalado en el apartado anterior, sabemos que algunos de esos
cambios son tentativos, y pudieran revertirse si las circunstancias experimentaran
nuevos virajes sustanciales. Es decir, ain no estamos en condiciones de hablar de
una nueva politica econémica perfectamente acotada y sobre la que reine un amplio
acuerdo sobre sus criterios (en realidad, algo parecido podemos decir sobre el razo-
namiento econémico en sus términos mds generales, que sin duda ha mutado con
fuerza en los dltimos afos, alejindose del dogma anterior, pero sin que se haya for-
mado un nuevo consenso).

En todo caso, ello no impide que podamos hablar de algunos ejes funda-
mentales por los que discurre, al menos aparentemente con mucha fuerza, el debate
politico econémico y sus problemas de fondo. En lo fundamental la nocién de poli-
tica econémica y su orientacién cambiante se disponen ahora sobre tres referentes
fundamentales: una densidad y complejidad crecientes de las relaciones entre econo-
mia y politica democridtica; la renovada legitimacién intelectual de la accién publica
sobre la economia; y una nueva, dificil y acaso contradictoria dimensién temporal
de los procesos de formacién de politicas.

A) PRIMERO, EL ELEMENTO POLITICO

La primera gran cuestién que condiciona cualquier posibilidad de recons-
truccién de la politica econémica radica en el dmbito de la politica: la evolucién
de las democracias liberales en los tltimos afios se ha tornado oscura y problemad-
tica, con amenazas crecientes sobre su futuro, de una manera y a una escala que
era impensable hace un par de décadas. El impulso de movimientos politicos que
abierta y reconocidamente cuestionan aspectos fundamentales del sistema politico,
nacidos de un creciente malestar, tiene causas diversas; sin negar las de otro tipo,
como las culturales, la clave estd en la acumulacién de problemas econémicos a par-
tir de 2008, con la amplia percepcién de estancamiento de rentas y desigualdades
rampantes en lugar destacado. La relacién entre la economia y la politica, y el modo
en que ambas se condicionan mutuamente, es ahora percibido como una materia
mucho mds compleja. Esta idea la resumieron muy bien Acemoglu y Robinson hace
unos afos: «aquellas reformas econémicas introducidas sin comprender sus conse-
cuencias politicas, mds que promover la eficiencia econdémica pueden significar su
reduccién»'. Surge de aqui la perentoria necesidad de recuperar los andlisis de eco-

! Véase Acemoglu y Robinson (2013). De igual modo, ha senalado D. Coyle: «la perspec-
tiva analitica de benigna objetividad de los economistas, dirigida a generar politicas de amplio interés
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nomia politica para interpretar la realidad cambiante y las posibles trayectorias de
futuro de las economias contemporéneas. El andlisis politico econémico deberd ser,
mds que nunca, economia politica.

B) :RETORNO DEL GRAN GOBIERNO?

El segundo gran vector de cambio es el anuncio de un renovado papel del
Estado en la economia, a lo que apuntan tanto la necesidad de dar respuestas a
la sucesién de crisis mds o menos coyunturales como, sobre todo, la dindmica de
transformacion estructural que cada vez se va dibujando con perfiles mds intensos.

Ya a partir de 2008, la crisis financiera dejé al desnudo las debilidades de
un argumento, determinante en las dos décadas anteriores, que destacaba la virtud
de dar todo el protagonismo a las respuestas automadticas de los mercados, como
mejor via para garantizar la prosperidad (el tipo de recetas que sistematizé el lla-
mado Consenso de Washington). Algo que resalté particularmente en el dmbito de
las finanzas: la llamada regulacién de toque ligero (en realidad, un impulso pode-
roso hacia la desregulacién), que tanta fuerza habia cogido y que muchos identifica-
ron como causa principal de la crisis, dejé paso en Europa y Estados Unidos a una
serie de reformas dirigidas a reducir sus excesos, recuperando algunos importantes
mecanismos regulatorios.

Durante los afios siguientes se produjeron algunos debates de gran trascen-
dencia sobre la naturaleza de algunas de las principales politicas especificas, sobre
todo las de cardcter macroeconémico. Los mds interesantes entre ellos fueron pro-
bablemente los que de un modo significativo quedaron enmarcados bajo el rétulo
de «Rethinking Economic Policy»”. Los cambios de concepcién sobre las politicas
fiscales fueron notables, abriéndose un consenso cada vez mds amplio en torno a
la necesidad de ganar «espacios fiscales», usar los programas presupuestarios con el
fin de sortear las amenazas de estancamiento y replantear las reglas vigentes en el
sentido de intentar conseguir la consolidacién fiscal, no en el corto plazo sino en
periodos mds dilatados. Esos nuevos planteamientos han tenido, quizd, particular
trascendencia en el caso de la Unién Europea, cuyos criterios de politica fiscal cam-
biaron de un modo acusado entre 2010 y 2020.

Naturalmente, la aparicién del nuevo contexto inflacionario ha dado un
viraje al contenido de algunos argumentos, reapareciendo un cierto miedo a los posi-
bles efectos del exceso de deuda acumulada. Sin embargo, como ya hemos sefalado,
la direccién de las politicas fiscales se ha mantenido en lo fundamental sobre los
criterios aceptados en los anos anteriores (lo que es una muestra de un cierto asen-

general, no puede sobrevivir a la transicién desde la torre de marfil a la calle [...]. Si una politica es
politicamente imposible de implementar, el andlisis econémico en lo fundamental habra fallado»
Coyle (2021).

2 Una de las aportaciones mds significativas en esa direccién es Blanchard y Summers (2017).



tamiento como «nueva ortodoxiav). La persistencia o no de una alta inflacién —de
nuevo, el vector de incertidumbre— serd clave, en todo caso, para la consolidacién,
o una eventual revisién, de esos principios.

Hay otro viraje bastante profundo en la concepcién de un objetivo de politica
econdmica que —este si, sin muchas dudas— parece que ha venido para quedarse: la
mejora en la distribucién de la renta en un sentido de equidad. Recordemos que desde
los anos setenta tendié a aceptarse la existencia de un zrade-off entre ese objetivo y
la maximizacién de la eficiencia y el crecimiento, formulada por Arthur Okun. En
los tltimos anos, sin embargo, tiende a aceptarse de un modo cada vez mds amplio
la relacién contraria, es decir, que evolucionan en la misma direccién (Ostry, Berg
y Tsangarides, 2014). Con ello se sittia en esa materia distributiva una nueva priori-
dad de la politica econémica, recogida por académicos, gobiernos y organizaciones
internacionales. Una prioridad que debiera dar vuelta a su condicién de problema
olvidado durante mds de tres décadas.

A partir de 2020, la necesidad de afrontar las consecuencias econdémicas de
la pandemia, primero, y de la crisis energética, mds tarde, dio nuevos impulsos al
protagonismo de los Estados. De hecho, durante la pandemia, ante la necesidad de
sostener la actividad en condiciones extremas y de disponer grandes escudos socia-
les, las partidas de gasto publico se dispararon y comenzé a circular profusamente
la percepcién de «un retorno del Gran gobierno». Otros importantes vectores de
impulso en esa direccién vinieron de los crecientes y peligrosos agujeros que se fue-
ron abriendo en las relaciones internacionales, como consecuencia de la crisis sanita-
ria, primero, y del cambio geopolitico, mds tarde. Las notables rupturas producidas
en las cadenas globales de suministro y la escasez de materiales bésicos de todo tipo
(de las mascarillas a los chips) colocaron en primer plano los motivos de seguridad
en los abastecimientos, que la dindmica globalizadora ahora no garantizaba®.

En la idea de recuperar una parte de las actividades que durante décadas
habian sido objeto de intensos procesos de deslocalizacién, aparece una razén pro-
funda que, junto con algunas otras que veremos posteriormente, conducen a una rei-
vindicacién de la idea de politica industrial. Una novedad importante, pues durante
varias décadas el protagonismo de esa linea de intervencién publica fue muy escaso
(recuérdese: «la mejor politica industrial es la que no existe», afirmé un importante
policymaker espaiiol en la década de 1980). Aunque importa sefalar que, mientras
que esas politicas experimentaron una retirada en el mundo occidental, en varios de
los paises cuyos sistemas productivos tuvieron evoluciones mds expansivas y virtuo-
sas, centradas en fuertes dindmicas de innovacién, las politicas publicas de incen-
tivacién fueron decisivas: serfan los casos muy conocidos de Japén o Corea, pero
también de Taiwdn, Singapur o Israel.

3 Segun Financial Times, las menciones a los términos nearshoring, onshoring y reshoring
en conferencias empresariales y de inversores internacionales (muestra de 9000 empresas en todo el
mundo) se multiplicaron por seis durante la pandemia, luego se redujeron y volvieron a esos valores en
2022. Véase «Business leaders warn that three-decade era of globalisation is ending», FT, 22-V-2022.
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Una razén atin mds importante para pensar en un retorno del Estado radica
en la aparicién de un conjunto de fenémenos no meramente coyunturales y reacti-
vos, sino que probablemente marquen los grandes escenarios de futuro: las transfor-
maciones estructurales en marcha —la digitalizacién masiva, la descarbonizacién y
el retroceso o al menos una redefinicién de los mercados globales— abren una ven-
tana de oportunidad excepcional para reconstruir los dmbitos de la politica econé-
mica mds dirigidos a incidir directamente sobre la economia real, de forma que los
aspectos mds destacados de esas nuevas tareas se plantean en el plano de la innova-
cién (Costas y Arias, 2022).

Y es que muy probablemente nos encontramos ante un contexto de destruc-
cién creativa a gran escala que cambiard la dindmica profunda de los sistemas pro-
ductivos, en el que muchas cosas serdn nuevas* (también las lineas de interaccién,
cooperacién y sinergia entre los dmbitos publico y privado). Como se sabe, el uso de
la nocién schumpeteriana de «destruccion creativa» equivale a colocar en el centro
del escenario de cambio econémico los procesos de innovacién.

Se tratarfa de todo un proceso de reinvencién que «exige un nuevo relato
y un nuevo vocabulario para nuestra economia politica» (Mazzucato, 2021, p. 23).
Y si hay una idea que lo resume es que «la economia debe servir a un propdsito»,
por el cual trabajen los diferentes actores econémicos (una idea que segtin autores
como Mazzucato caracterizaba la ambicién de economias como la norteamericana
durante los Treinta gloriosos). En este punto es importante sefialar que en los tltimos
afios se han producido algunas interesantes revisiones teéricas en torno a la propia
idea de intervencién publica, de la mano de argumentos neopolanyianos que desta-
can que los mercados no son tipicamente un fenémeno natural y espontdneo, sino
que mds bien responden a procesos de creacién donde los Estados tiene un papel
notable (entre esos argumentos destacan los de Estado emprendedor y «economia
de misién», propuestos por la propia Mazzucato). En un sentido convergente con
lo anterior, Dani Rodrik ha explicado la aparicién de lo que llama un nuevo para-
digma productivista, en torno al cual no hay un consenso absoluto, pero si parece
cuajar cada vez mds la «reorientacion hacia una estructura de la politica econémica
enraizada en la produccién, el trabajo y el localismo en lugar de las finanzas, el con-
sumismo y el globalismo» (Rodrik, 2022).

Esos argumentos, ademds, convergen con otros que se refieren a la naturaleza
de las empresas, para las cuales el criterio tradicional de que su tinico fin es maximi-
zar el valor para los accionistas (el llamado shareholder capitalism) es cada vez mds
puesto en cuestién. No solo algunos autores clave en la teoria de la organizacién de
empresas —como William Lazonick—, sino también organismos tan representativos
como Business Roundtable o el Foro de Davos, vienen destacando que las corpo-
raciones deben responder también a sus stakeholders, es decir, a los intereses de sus
trabajadores, de sus clientes o de los territorios donde se ubican. La toma efectiva en

4 Sobre la importancia de los procesos de creacién creativa en el mundo contemporéneo,
véase Aghion, Antonin y Bunel (2020).



consideracién de los criterios ESG (enviromental, social and governance) en la direc-
cién de las empresas seria una de sus principales manifestaciones.

Ambos tipos de argumentos teéricos renovados (relativos a la accién publica
y las empresas), lejos de limitarse a ser meras referencias retdricas, podrian conver-
ger ahora en el ambicioso propésito de transformar los sistemas productivos, mul-
tiplicando la fuerza de los vectores de innovacién. Es eso precisamente lo que estd
detrés de los programas de resiliencia que se estdn poniendo en marcha, a una escala
inversora antes probablemente nunca vista, en Europa y Estados Unidos. En la bus-
queda de nuevos espacios de interaccién, nuevas sinergias, entre los sectores publico
y privado (que ahora mismo se estdn intentando definir, para el caso de Espafia, en
la elaboracién de los llamados PERTE), aparece con claridad una posibilidad real de
avanzar en una trayectoria transformadora de las politicas industriales. La ambicién
y la enorme escala de los programas estratégicos de transformacién ha hecho que a
lo largo de 2022 se haya abierto incluso una competencia abierta entre las autorida-
des europeas y norteamericanas para impulsar las energfas renovables o industrias
como la del coche eléctrico a través de grandes ayudas de Estado.

Todas esas novedades estdn conformando un espacio nuevo para la defi-
nicién de las politicas econémicas, en el que aparece con fuerza creciente la idea
de «politica de ofertar. Es algo que puede parecer curioso, porque hace cuarenta
afos esa misma expresion hizo irrupcién como uno de los vectores principales de
la llamada reaganomics, dirigida a restringir el protagonismo econémico de los
Estados. Ahora, sin embargo, aparece con un sentido y unos contenidos diame-
tralmente opuestos.

Por lo demds, la recuperacién de un papel més activo de los Estados no llega
s6lo desde la economia. En el contexto general ya mencionado de preocupacién
por las posibilidades de pervivencia de las democracias liberales, al menos como la
hemos conocido en el dltimo medio siglo, esta cuestién se ve a una nueva luz. En
su ultimo libro, Francis Fukuyama, quien en el pasado proporcioné algunos de los
principales soportes intelectuales del orden politico de las tltimas décadas, senala
como primer principio para una recuperacion de una genuina idea de liberalismo
que «los liberales cldsicos tienen que admitir la necesidad de gobierno y superar la
época neoliberal en la que el estado era demonizado como un enemigo inevitable
del crecimiento econémico y la libertad individual. Por el contrario, para que una
sociedad liberal moderna funcione adecuadamente, tiene que haber un alto nivel de
confianza en el gobierno... fruto del reconocimiento de que trabaja en pos de obje-
tivos publicos esenciales». (Fukuyama, 2022, p. 160). Este principio se corresponde
muy bien con la necesidad de proporcionar un «propésito» a la economia que antes
hemos destacado.

Pero este renovado protagonismo del Estado como actor econémico podria
arrastrar consigo, junto a su componente de oportunidad, algunos problemas de
primer orden. Ademds de la necesidad de completar su «relegitimacién» (que corrija
una profunda visién negativa y degradante de los sujetos publicos mantenida durante
décadas en la academia y en los propios espacios politicos y de opinién, asociada a
una percepcion de lastre burocrdtico, ineficiencia y corrupcién), cabe destacar aqui
tres dificultades de gran relevancia.
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En primer lugar, estd la restriccién fiscal. Con la deuda publica en niveles
préximos al 100% sobre el PIB en el conjunto de la eurozona (y superior a ese por-
centaje en Estados Unidos o Espafa), parece evidente que este factor va a limitar las
posibilidades de usar los mecanismos publicos como palanca econédmica general. Y
no se trata solo de la deuda publica en si misma, sino de que forma parte, y parte
importante, de un problema mds general: el de una deuda global (suma de la de
los consumidores, las empresas, las entidades financieras y los Estados) que alcanza
registros nunca antes vistos (en torno a un 260% del PIB mundial, excluyendo a
la de las propias entidades financieras)’. Esta «<bomba de la deuda» constituye una
amenaza evidente para la estabilidad y un lastre para el crecimiento, por lo que los
gobiernos no pueden desentenderse sin mds de ello. Con todo, parece instalarse de
un modo bastante general un criterio firme y acertado de sustraer los programas de
inversion del impacto de esa restriccién (por ejemplo, dejindolos al margen de las
reglas fiscales), con el fin de no obstruir las dindmicas de transformacién productiva.

En segundo lugar, no puede olvidarse el problema de «las capacidades efec-
tivas de los Estados». Porque si el papel de la intervencién piblica se va a ampliar,
habrd que ser conscientes de que no todos los sistemas de administracién, en todos
los paises, ofrecen garantias de cara a la aplicacién de los programas decididos por
los policymakers. De hecho, los retrasos experimentados por algunos de los grandes
programas a favor de una mayor resiliencia (como los PERTE espanoles) alertan
sobre la capacidad real para llevarlos a efecto aprovechando todas sus potenciali-
dades. En realidad, este problema forma parte de otro mds general que es el de la
calidad de las instituciones: en términos generales, cabe afirmar que si, en cualquier
circunstancia, ese asunto es de gran importancia para la productividad, la compe-
titividad y el crecimiento de una economia en el largo plazo, atn lo serd mds en el
contexto de una nueva relacién entre lo publico y lo privado®.

Y ya en tercer lugar, el propio contexto de volatilidad y polarizacién poli-
tica podria restar coherencia y continuidad a la direccién politica general de una
forma decisiva. En términos mds generales, la nueva relacién que parece abrirse
entre lo pablico y lo privado y el nuevo papel de los Estados constituyen un ndicleo
central de la construccién de un nuevo contrato social (Arias y Costas, 2021). Es
evidente que ese «contrato», para ser efectivo, ha de ser asumido por sectores socia-
les y formaciones politicas muy amplios y diversos, que distribuya sus costes (que
pueden llegar a ser muy importantes en el caso del cambio del modelo energético
y; en algunos sentidos, también de la digitalizacién) y permita compensar a los per-
dedores. El problema radica en que el clima politico en numerosos paises parece
ir en una direccién distinta a la de favorecer los acuerdos, siquiera bdsicos, sobre el
futuro de la economia.

> El 256% segtin datos del Fondo Monetario Internacional. Véase V. Gaspar, P. Medas y
R. Perelli (2021). «Global Debt Reaches a Record $226 Trillion», IMF Blog, 15/12.

¢ En el conjunto de trabajos que forman el nimero 168 de Papeles de Economia Espafiola
(«La calidad institucional de la economfa espafiola»), se examinan con detalle esos problemas para
la economia espanola. Véase Arias (2021).



C) LA COMPLEJA TEMPORALIDAD DE LA POL{TICA ECONOMICA

En los tltimos afos las politicas econdmicas estdn experimentando —y en
cierto sentido, siendo socavadas por— una contradiccién importante en cuanto a su
condicién temporal. Por una parte, las transformaciones estructurales imponen la
necesidad de una perspectiva temporal dilatada, al menos de una década: sin eso,
avanzaremos por los caminos de la digitalizacién y la descarbonizacién con la fuerte
impresion de falta de suelo bajo nuestros pies. Es decir, la doble transicion y sus entor-
nos proyectan la necesidad imperiosa de una perspectiva de largo plazo en el disefio
de politicas. De hecho, un buen niimero de Gobiernos estin organizando equipos
y realizando anilisis de prospectiva a largo o muy largo plazo, con una intensidad
desconocida’. Pero, por otra parte, la sucesién de sorpresas traumdticas, que estin
cambiando de una forma casi continua la direccién de los problemas econémicos,
conduce casi inevitablemente a un stress en la temporalidad de las politicas ptblicas,
que deben salir incesantemente a afrontar hechos imprevistos. Con lo que el corto-
placismo se acentua, llevindose casi a un extremo.

Lo anterior abre algunos interrogantes sobre un elemento tan importante en
los esquemas institucionales de las politicas econémicas del pasado reciente como
es la preferencia por las reglas (rules rather than discretion). Porque, si bien, por una
parte, se tiende a aceptar que la politica reglada impulsa ganancias de credibilidad
y despeja el horizonte temporal para los agentes econémicos (en primer lugar, los
inversores), por otra es innegable que la continua sucesién de hechos imprevistos
requiere respuestas cambiantes (la virtud de la respuesta flexible), que precisamente
una regla confiable, por definicién necesariamente irreversible, solo podrd impe-
dir. Es el dilema de las reglas, conocido desde hace tiempo, pero que en las presentes
condiciones se presenta de un modo particularmente agudo.

Por lo demds hay un segundo aspecto en el que la dimensién temporal de
las politicas podria estar cambiando. Una de las caracteristicas de la evolucién eco-
némica en las tltimas décadas fue la velocidad expansiva de las transacciones, algo
particularmente visible en el 4mbito de las finanzas. De hecho, el fenémeno de la
globalizacién, que en primer término se representa en el dmbito espacial, tuvo su
correlato en una creciente aceleracion (el fenémeno conocido como compresion espa-
ciotemporal). Una situacién antes nunca vista, posibilitada por la fuerza exponen-
cial de las tecnologias de la informacién (la llamada Ley de Moore), que ejercié una
notable presién sobre la definicién de politicas, impulsando el recorte sustancial
de sus tiempos y convirtiendo el problema de los retrasos en uno de los principales
en el policymaking. En este punto, con todo, la politica siempre ha ido por detrds
de la economia, abriéndose con ello una brecha de desincronizacién entre ambas
(Arias, 2020).

7 Véase, en el caso espafiol, el informe del Gobierno Espasia 2050. Fundamentos y propuestas
para una estrategia nacional de largo plazo, 2021.
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Pues bien, a partir de la pandemia (que no en balde supuso una suspensién
casi total de la actividad econédmica en el tiempo), algunas de esas tendencias podrian
haberse quebrado. Las rupturas en las cadenas globales han producido importan-
tes retrasos en la actividad de numerosos sectores productivos, y al posible retro-
ceso en el grado de internacionalizacién se ha hecho bastante comiin denominarlo,
reveladoramente, slowglobalisation. No es posible saber si se trata de tendencias que
permanecerdn —y en todo caso el fundamento tecnolégico seguird empujando en
direccién opuesta—, pero ahi radica una de las principales dudas acerca del modo
en que desde el espacio politico se afrontardn las transformaciones econémicas en
los préximos afios.

4. LA INCERTIDUMBRE RADICAL COMO
VENTANA DE OPORTUNIDAD

El contexto general de incertidumbre multiplica, obviamente, los interro-
gantes acerca del futuro de la economia y es una fuente de problemas de primer
orden. En un paisaje muy complejo en el que sabemos que las cartas casi con segu-
ridad estdn siendo repartidas de nuevo —pero ignoramos la forma concreta en que se
hace—, los agentes econémicos inevitablemente se moverdn con cierta torpeza, come-
terdn errores y su comportamiento acaso esté lleno de patologias (como el ansia y
el miedo): serd una situacién proclive para que se hagan presentes los animal spirits.

Pero la incertidumbre radical introduce también un factor de un signo muy
diferente: constituye una extraordinaria ventana de oportunidad. Y es que precisa-
mente la incertidumbre es el entorno en el que se pueden hacer posibles los amplios
acuerdos que resultardn imprescindibles para avanzar por el camino de la multiple
transformacion. Porque los cambios profundos que estdn en marcha, la destruc-
cién creativa a gran escala, requieren de un consenso bdsico en la sociedad. De no
darse tal acuerdo, la alternativa serfa la multiplicacién de los conflictos, el aumento
de la polarizacién politica y la degradacién democritica, y en tltimo término, tal y
como hemos ya indicado, el retroceso econdémico. En Arias y Costas (2021), hemos
argumentado que sustanciar esos procesos altamente complejos de transformaciones
simultdneas, intentando ademds desanudar los principales vectores de malestar acu-
mulados durante décadas (como la creciente concentracién, el estancamiento de los
salarios y la mayor desigualdad), exige una renovacién profunda del contrato social.

La busqueda de una nueva relacién entre los dmbitos publico y privado, entre
mercados, Estados y comunidades, y la reconstruccién de la idea de politica econé-
mica desarrollada en los apartados anteriores, constituye uno de los ejes vertebrales
de ese contrato social renovado, cuya exigencia primera es, como queda senalado,
el consenso. ;Cudles son sus posibilidades? Sabemos que la polarizacién politica lo
hace particularmente dificil, pero hay un argumento notable en torno a la justicia
social y econémica —probablemente el mds importante que se ha registrado en la
filosofia contempordnea— que destaca que las posibilidades del consenso se multi-
plican detrds del «velo de la ignorancia» (Rawls, 1971). Es decir, precisamente en
las circunstancias que impone la incertidumbre radical.



En la idea de John Rawls, la completa incertidumbre acerca del futuro hace
a los individuos mds abiertos a la idea de pacto: si estos se comportan como sujetos
racionales, estardn impelidos a acordar el disefio de las instituciones y las politicas
que les proporcionen un minimo de proteccién frente a la eventualidad de crisis,
conflictos o disrupciones futuras. En un lenguaje mds propio de la economia, ten-
drdn incentivos, no para comportarse de un modo solidario con sus congéneres,
sino para apoyar la vigencia del principio de reciprocidad. Esta es una idea que ya
tiene una larga tradicién en la visién contractualista de la economia y también en
los andlisis contempordneos de politica econémica. Por ejemplo, Bruno Frey la usé
como fundamento central de su teorfa de la politica econémica democrética (Frey,
1983). Afirma Frey: «los individuos y los grupos llegardn a un acuerdo inicamente
cuando no estén seguros de su propia posicién futura en el proceso politico-econd-
mico... La incertidumbre hace posible aceptar que los individuos son bdsicamente
racionales y egoistas, y al mismo tiempo llegar a una visién ‘objetivizada’ de los pro-
blemas sociales» (Frey, 1983, p. 39)%.

Con este dngulo de visién, por tanto, la incertidumbre se nos muestra con
la cara virtuosa que, junto a sus mdltiples problemas e inconvenientes, también
posee, pues proporciona «una fuente extraordinaria de cambio, que pudiera abrir la
puerta a una salida en positivo de la situacién de profunda crisis» (Costas y Arias,
2022, p. 47).

5. CONCLUSION

Una excepcional reunién de razones coyunturales y estructurales, unas de
corto plazo y de largo aliento temporal las otras, estd detrds de una de las caracte-
risticas mds destacadas de la economia de nuestro tiempo: la incertidumbre radical
o knightiana. A lo largo de los tres tltimos lustros, por un lado, se han ido acumu-
lando crisis inesperadas de todo tipo (desde la gran crisis financiera a la pandémica
y la nueva inflacién); y por otro, atin mds importante, se han gestado algunas ten-
dencias profundas y muy disruptivas en la dindmica profunda de la economia inter-
nacional (la llamada doble transicién o los cambios en la globalizacién).

En ese entorno de incertidumbre, la idea de politica econdmica ha ido expe-
rimentando algunos cambios relevantes. La necesidad de afrontar situaciones nue-
vas y sorpresivas llevd en diferentes momentos a introducir virajes absolutos a las
politicas en vigor, dando lugar a nuevas formulaciones, en muchos casos de cardcter
casi experimental. Ocurrié en una importante medida con las politicas monetarias
y también, aunque con intensidad menor, con las fiscales.

8 Una ldgica parecida estd detrds del razonamiento a favor del «cdlculo del consenso» y la
construccién de una teorfa de la politica econémica constitucional, por parte de James Buchanan. Se
trata, curiosa o quiz4 paradéjicamente, de unos argumentos muy influyentes sobre la idea de politica
econémica en el periodo 1980-2008 y que sin embargo en el actual proceso de reconstruccién parecen
quedar cada vez mds desplazados. Sobre este punto, véase, sobre todo, Brennan y Buchanan (1985).
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Pero mds alld de esos cambios que pueden considerarse circunstanciales o
motivados en razones de pura urgencia (aunque en todo caso dieron lugar a nota-
bles esfuerzos por «repensar la politica macroeconémica», que han traido consigo
un mds que interesante rastro bibliografico), la nocién de politica econémica se ha
transformado considerable y significativamente sobre tres ejes fundamentales: la
presencia de una problemadtica trama de vinculos entre la economia y la politica
democrdtica (que hace urgente y pone en valor los andlisis de economia politica);
una nueva relacién entre los dmbitos publico y privado, entre los Estados y los mer-
cados, que es consecuencia tanto de razones de hecho como de una legitimacién
intelectual renovada de los primeros; y una también nueva y un tanto contradicto-
ria temporalidad de la formacién de politicas (obligada mds que nunca a introducir
la prospeccién a largo plazo, pero sujeta a continuas revisiones y vuelcos a corto).
Sobre esos tres ejes se levanta lo que podemos considerar un ambicioso, aunque atin
en gran medida indeterminado (el vector de incertidumbre estd aqui también pre-
sente) proceso de reconstruccién de la politica econdmica. En ella apuntan a tener
papeles destacados una politica de oferta de signo muy diferente a la del pasado y
el objetivo de distribucién de la renta.

En este trabajo se han mostrado la orientacién, posibilidades y limites de
ese proceso de reconstruccién, que forma parte —y parte importante— de un cam-
bio de cardcter atin mds esencial: la puesta en marcha de un nuevo contrato social
que impulse la vertebracidn, refuerce los ascensores sociales y reduzca el malestar.
Se advierte que la simultaneidad y complejidad de las dindmicas de cambio estruc-
tural puede representar un obstdculo decisivo para que finalmente esos cambios se
sustancien; pero con la digitalizacién masiva, la descarbonizacién y una cierta des-
globalizacién se abren también extraordinarias ventanas de oportunidad. En ese
sentido, la presencia de un denso «velo de la ignorancia», asociado al contexto de
incertidumbre radical, genera incentivos para la bisqueda de un consenso bdsico,
tnica forma de que ese nuevo contrato (y esa nueva idea de la politica econémica)
pueda realmente avanzar.

REeciBiDO: 19-12-2022; ACEPTADO: 30-1-2023
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LA POLITICA ECONOMICA Y LA INCERTIDUMBRE:
NOTAS PARA UN PROGRAMA DE INVESTIGACION

José Antonio Alvarez*
Universidad de La Laguna

RESUMEN

En este trabajo vamos a tratar la convivencia de la politica econémica con la incertidumbre.
En la primera parte se precisa el concepto de incertidumbre y sus principales causas, desta-
cando tres: falta de informacién, ignorancia y existencia de procesos estocdsticos. En el resto
del texto consideramos la politica econdémica en sus fases de disefio, decisién e implemen-
tacidn, fases que son usuarias de informacién y conocimientos. Por tanto, se propone una
politica econémica en la que destaque la infraestructura de produccién de conocimientos y
aprendizaje (reducir la falta de informacién y la ignorancia) para aumentar el rigor y contri-
buir a reducir la incertidumbre.

PALABRAS CLAVE: politica, economia, incertidumbre, formulacién, implementacién.

ECONOMIC POLICY AND UNCERTAINTY:
NOTES FOR A RESEARCH PROGRAMME

ABSTRACT

In this paper we are going to deal with the coexistence of Economic Policy with uncertainty.
In the first part, the concept of uncertainty and its main causes are specified, highlighting
three: lack of information, ignorance and the existence of stochastic processes. In the rest
of the text we consider the Economic Policy in its phases of design, decision and imple-
mentation, phases that are users of information and knowledge. Therefore, an Economic
Policy is proposed that highlights the infrastructure for the production of knowledge and
learning (reduce the lack of information and ignorance) to increase rigor and contribute
to reducing uncertainty.
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1. INTRODUCCION

Durante mucho tiempo nos movimos en el feliz mundo neocldsico con agen-
tes racionales, mercados competitivos e informacion perfecta. Hoy existe el conven-
cimiento general de que la incertidumbre forma parte de nuestra vida cotidiana.
Esto no ha ocurrido siempre. En 1927, cuando Heisenberg escribia la obra que des-
pués popularizé sobre el principio de incertidumbre, tante algunas palabras para
referirse a lo que queria decir y utilizé inexactitud e indeterminacion, y solo bajo la
influencia de Niels Bohr anadi, al final, incertidumbre (Lindley, 2008). Hoy, casi
cien afos después, encontramos la palabra incertidumbre repetida un gran niimero
de veces en distintos contextos. Tanta utilizacion posiblemente refleja la inquietud
de nuestro tiempo, a costa de que la palabra haya perdido precisién. Como sefiala
Lindley (2008), la incertidumbre estd en todas partes, es un concepto ubicuo. Cuanta
mayor es la incertidumbre, mds dificultades hay en utilizar procedimientos racio-
nales de decisién y los agentes econémicos se mueven impulsados por los animal
spirits keynesianos (Akerlof y Shiller, 2019).

La politica econémica (PE) trata de la intervencién, o no, de un agente
publico en la actividad econémica. La justificacién de dicha intervencién quedaba
reservada a los casos de fracaso del mercado, por limitaciones en la competitividad,
necesidades redistributivas, etc. En realidad, se deberia hablar de politicas econé-
micas (PE), pues la participacién del gobierno en el campo de la economia abarca
cada vez mds aspectos, con intervenciones mds especializadas, no solo a nivel macro-
econdmico, sino también microecondmico (politica monetaria, fiscal, de desarro-
llo sostenible, industrial, de innovacién, comercio exterior, competitividad, etc.) y
sigue amplidndose con la politica ambiental, de emprendimiento, etc., alejindose
de los modelos neocldsicos. Las aportaciones de la economia del comportamiento
han desempefiado un papel importante en este cambio (Klump y Worsdorfer, 2015;
Rizzo y Whitman, 2020; Sustein, 2017).

La dicotomia fallo de mercado versus fallo de gobierno es demasiado gro-
sera y no sirve para ofrecer informacién relevante. Atribuir el fracaso de las PE al
fracaso del gobierno resulta, cuando menos, impreciso (Weimer y Vining, 2011).
Un estudio mds detenido del fracaso de las politicas pablicas (Bovens, y Hart, 2016;
McConnell, 2015; Mueller, 2020) pone de manifiesto que los fallos se producen,
muchas veces, como consecuencia de utilizar un diseno inadecuado o por fallos en
la implementacién de la politica.

La incertidumbre afecta a la PE en distintas vertientes: 1) el policymaker tiene
incertidumbre sobre lo que estd ocurriendo en el mundo econémico; 11) existe incer-
tidumbre a la hora de computar la informacién relevante; 111) en la implementacién
de la politica; 1v) en los efectos que las medidas tomadas producen en los agentes
econémicos; y V) los propios agentes econémicos privados tienen incertidumbre en
c6mo las medidas les afectan. Utilizar en la PE un modelo de informacién perfecta
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y confiable resulta una conjetura poco realista. Por ello, en este trabajo, vamos a
esbozar un programa en el que la incertidumbre es un acompanante incémodo. La
teorfa de la PE necesita una puesta al dia. El programa de investigacién iniciado por
Tinbergen (1956) ha sufrido diversas actualizaciones a lo largo del tiempo que lo
han acercado a la realidad, pero la realidad sigue cambiando. Las aportaciones de
la economia del comportamiento, la mayor internacionalizacién de las economias
nacionales y su mayor complejidad exigen seguir modificando los modelos econé-
micos para acercarlos a las economias del siglo xxI.

Tibergen, como deja claro el propio titulo, se centra en el disefio de la PE y
deja fuera aspectos importantes (todo el proceso de decisidn, de implementacién y
evaluacién). Aqui vamos a proponer una PE mds cercana a la realidad, una PE que
no se limite al disefio e incluya la toma de decisiones y la implementacién. Se pre-
sentan algunas reflexiones sobre como deberdn evolucionar las PE para poder ser
eficaces en un entorno de incertidumbre, apoydndose en las aportaciones de la eco-
nomia del comportamiento, de los sistemas complejos y de la economia experimental.

2. ELEMBROLLO DE LA INCERTIDUMBRE

La incertidumbre adquirié carta de naturaleza en la controversia entre Hei-
senberg, Bohr y Einstein, aceptindola Einstein, a regafiadientes, como una situacion
provisional (Lindley 2008). El diccionario de la RAE da una acepcién imprecisa:
la incertidumbre es la falta de certidumbre. Podemos decir que se refiere a aquella
situacién en la que no podemos asegurar ni la certeza ni la falsedad de un aconteci-
miento. Lindley (2006) lo expresa de otro modo: existen cosas que sabemos ciertas
y otras que son falsas, pero hay otras de las que no sabemos si son ciertas o falsas.
Esto provoca desazén en los individuos. Para Lindley, la incertidumbre es personal,
no todos tenemos el mismo conjunto de elementos inciertos. Una conjetura realista
serfa suponer que el conjunto de enunciados inciertos para una persona es mucho
mayor que el de ciertos. Por eso puede sorprender que se haya dedicado tan poca
atencion al estudio de la incertidumbre.

2.1. ALGUNAS APROXIMACIONES A LA INCERTIDUMBRE

Pese a la utilizacién de la palabra incertidumbre con profusién, su concepto
dista de ser preciso (K6hn, 2017; Miiller-Kademann, 2019), quizd por las muchas
caras de la incertidumbre. Existen tres cuestiones que han generado abundante lite-
ratura y que podemos resumir en las siguientes: el propio concepto de incertidumbre,
los distintos componentes de la incertidumbre y la medicién de la incertidumbre.

Una clasificacion de la incertidumbre, compartida por distintos autores (Li,
Chen y Feng, 2013), distingue entre incertidumbre epistémica, debida a la caren-
cia humana de ciertos conocimientos del mundo fisico (a la ignorancia), e incerti-
dumbre aleatoria, causada por el comportamiento aleatorio (estocdstico) de ciertos
fenémenos. Tannert ez al. (2007) distinguen entre incertidumbre subjetiva, para
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referirse a las dudas de un sujeto respecto a sus creencias o sobre los resultados de
sus acciones, e incertidumbre objetiva, para referirse a incertidumbre estocéstica.

Lipshitz y Strauss (1997) hablan de incertidumbre en la informacién, que
puede ser carencia total, parcial o no fidedigna, incertidumbre debida a una com-
prensién inadecuada, debida a la equivocidad, a la inestabilidad o a la novedad, e
incertidumbre debida a la existencia de conflictos, y cada tipo de incertidumbre se
trata con una metodologia distinta. Esta aproximacién nos lleva a distinguir dife-
rentes grados de incertidumbre. Parece plausible que, en ciertas fases de la historia,
en las que se producen grandes cambios tecnolégicos, innovaciones y mayor com-
plejidad, aumenta la incertidumbre.

2.2. LA INCERTIDUMBRE EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

Los estudiosos de la economia no han sido ajenos al problema de la incerti-
dumbre. Baste recordar a Knight (1921) y su distincién entre conocimientos ciertos,
probabilisticos (riesgo) e inciertos. Lo que venia a decir Knight es que hay distin-
tos grados de desconocimiento, que, en algunos casos, aunque no sabemos qué va
a ocurrir, podemos estimar su probabilidad, mientras que en la incertidumbre no.
Galbraith (1977) anuncid, hace mds de cuarenta afios, que nos encontradbamos en
la era de la incertidumbre.

Pese a estos trabajos pioneros, la incertidumbre ha sido descuidada en la eco-
nomia positiva (Kohn, 2017), posiblemente porque antes se necesitaba desmontar
el cémodo mundo neocldsico. A esa labor han contribuido muchos autores. Aqui
vamos a recordar la critica a la racionalidad ilimitada de los agentes econémicos con
autores como Simon (1982), Thaler (1992) o Tversky y Kahneman (1974), mientras
que Akerlof (1970), Spence (1973) o Stiglitz (1975) han entrado a saco en la hip6-
tesis de la informacién perfecta.

Establecida la incertidumbre, Bloom (2014) habla de fluctuaciones en la
incertidumbre (es menor en los momentos de expansién que de recesién), lo que
parece apuntar a un componente psicolégico. Para analizar esas fluctuaciones auto-
res como Baker ez al. (2016) y Ghirelli ez al. (2021) han desarrollado indicadores
que facilitan su seguimiento.

La PE se enfrenta al futuro, que es incierto, siempre que no se pueda anticipar
el comportamiento de los agentes econémicos. Este problema pretendieron salvarlo
los tedricos de las expectativas racionales (Lucas, 1972; Muth, 1961). Lucas intro-
duce una aportacién relevante, que a las intervenciones de PE responden los agentes
econdmicos estratégicamente y que para saber el efecto de la PE hay que anticipar
cémo responderdn. Se venia a decir que los agentes econémicos, incluidos los po/i-
cymakers, no tenfan informacién sobre el futuro, pero podian formar expectativas
racionales sobre ese futuro que tienden a coincidir con la informacién que habrd
de producirse. Esta conjetura fue galardonada con el Premio Nobel de Economia,
pero la PE aplicada en las grandes crisis posteriores (crisis financiera de las subpri-
mes, crisis del covid, crisis de la guerra de Ucrania) ha tenido que apartarse radical-
mente del modelo neocldsico con expectativas racionales y tantear en la oscuridad.



3. LA POLITICA ECONOMICA Y LA INCERTIDUMBRE

La PE es una disciplina hibrida, con un pie en la economia y otro en la poli-
tica, y, por su propia naturaleza, estd orientada al futuro, hacia lo incierto. Si no
puede evitarse la incertidumbre, la PE debe estar preparada para convivir con ella.
Algunos motivos o causas de incertidumbre que deberdn ser tenidos en cuenta en
el proceso de formulacién de las PE son la complejidad del entorno del que recibe
informacion, la disponibilidad de informacién incompleta en el momento del disefio
de las politicas, la limitada capacidad de computacién de los participantes en el pro-
ceso (policymaking) y las dificultades de implementacion.

Para disenar, decidir e implementar las PE, los policymakers necesitan dos
cosas fundamentales: informacién y capacidades. La informacién ni es completa
ni gratuita y, como ya hemos visto, afecta a todo el proceso de policymaking. Pero,
ademds, los agentes que participan en el proceso de formulacién de las PE necesi-
tan conocimientos y capacidades especificas (Howlett, 2015; Jordan ez 4l., 2015;
Mukherjee ez al., 2021; Wu et al., 2015) para disenar, decidir e implementar esas
politicas (esquema 1).

* Informacién del entorno y de los agentes econdmicos

Policymakers
— Disefiar
— Decidir
— Implementar

I—} Informacién que reciben los agentes econémicos de los policymakers

Esquema 1. Formulacién de la politica econdmica. Flujos de informacién.

Hay, finalmente, una cuestién que no conviene soslayar: la justificacién de
la intervencién del gobierno en la actividad econémica. Calificar la intervencién de
paternalismo no tiene otra pretensién que la de descalificarla, acusindola de limi-
tar la libertad de los individuos. En los tltimos afos, a partir de las aportaciones de
la economia del comportamiento, han surgido combinaciones como paternalismo
asimétrico (Klump y Worsdorfer, 2015; Rizzo y Whitman, 2020; Sustein, 2013),
e, incluso, paternalismo libertario (Thaler y Sunstein, 2009), que tratan de desvir-
tuar la acusacién. El desmantelamiento del modelo neocldsico nos conduce a una
situacién de informacién imperfecta (asimétrica, tendenciosa, manipulada) con
agentes con racionalidad limitada que se mueven en entornos complejos. Dentro de
este enfoque, mds amplio y general, la economia neocldsica serfa un caso especial.

Considerar que los agentes econdmicos toman decisiones dptimas en este
entorno es una pretension poco realista. Esto no justifica la intervencion sin restriccio-
nes del gobierno en la actividad econémica, sino que deben explicitarse los criterios,
econdmicos y éticos, que justifican dicha intervencién. El papel de la ética en eco-
nomia es un campo todavia poco estudiado (Peil y Van Staveren, 2009; Sen, 1988),
pero imprescindible en las politicas publicas (Beckerman, 2017; Boston ez /., 2010).
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Las crisis econémicas, sociales y ambientales, en lo que va del siglo xxi,
han generado mayor incertidumbre, pese a lo cual la PE ha seguido desempefiando
un papel fundamental. Por ello ha estado sometida a continuas revisiones, incor-
porando muchas de las aportaciones tedricas desarrolladas en los dltimos sesenta
afos, especialmente por la economia del comportamiento (OCDE, 2017a; Shafir,
2013; Sousa ez al., 2016), la economia experimental (Fontaine y Leonard, 2005) y
la teoria de juegos (MacCarty y Meirowitz, 2007).

3.1. LA INCERTIDUMBRE EN LA INFORMACION Y EL DISENO DE LA PE

En el planteamiento neocldsico de la PE se consideraba que los mercados
proporcionaban gratis toda la informacién necesaria. Esta simplificacién facilitaba
la formulacién de las PE, cuyo disefio conlleva:

Establecer los objetivos

Para disenar las PE, se necesita fijar objetivos y establecer una relacion entre
instrumentos y objetivos. Los objetivos se suponian, desde los tiempos de Ragnar
Frisch, que se deciden mediante un proceso politico, en paises democrdticos. El
establecimiento de los objetivos ha sido estudiado por los tedricos de las politicas
publicas en la teoria de la configuracién de la agenda (agenda-setting) (Bali y Hal-
pin, 2021; Zahariadis, 2016). Los economistas se han centrado mds en la cuantifi-
cacién y la ordenacién de los objetivos en forma de funcién objetivo (o funcién de
bienestar) que en la elaboracién de la agenda. Una vez fijados los objetivos, pon-
derados y considerados los conflictos y complementariedades entre los mismos, el
diseno consiste en establecer los instrumentos a utilizar y asignarlos a cada objetivo.

Instrumentos » Objetivos

Los objetivos de las PE no han dejado de aumentar, y algunos han sido refor-
mulados, como el caso del desarrollo sostenible, que en los afios sesenta se limitaba
a considerar el crecimiento y después se reformulé como desarrollo, para finalmente
terminar como desarrollo sostenible.

Diserio de las politicas

Para el logro de cada uno de los objetivos se requieren instrumentos y esta-
blecer una relacién de causalidad entre los instrumentos y los objetivos. En defini-
tiva, para el disefo de las PE (lo mismo que para otras politicas publicas) se requieren
conocimientos especificos. El disefio de las politicas no solo requiere buena infor-
macién del entorno (econémico, politico, social), sino, también, buen conocimiento



de los instrumentos mds adecuados para el logro de cada objetivo (Howlett, 2017;
Howlett, 2019; Howlett y Mukherjee, 2018).

La formalizacién del disefio de las PE mediante modelos matemdticos desa-
rrollados en el paradigma Tinbergen-Klein, y sus estimaciones econométricas, supuso
introducir rigor en el diseno de la PE, con el coste de dejar aspectos importantes
fuera (Chow, 2001; Klein, 1947; Visco, 2014). Esto separé la PE de otras politicas
publicas menos formalizadas, pero que, sin embargo, realizaron avances en otras
fases del proceso de formalizacién de las politicas.

Los modelos econémicos fueron reformados segtin se producian avances
en la investigacién econémica y se introdujeron retardos y expectativas, incluyendo
interacciones entre las actuaciones del sector publico y las respuestas estratégicas
de los agentes privados (Hughes Hallet, 1989). Los avances realizados en el campo
de la complejidad, la economia del comportamiento y la teoria de juegos estdn pro-
moviendo un nuevo impulso en la modelizacién de la economia como Colander y
Kupers (2014) y otros muchos autores (Blanchard ez 4/., 2010 y 2017; Kates, 2010;
OCDE 2017b; Stiglitz, 2014).

Los instrumentos se suelen clasificar en incentivos (carrots), desincentivos,
incluidas las prohibiciones (szicks), y persuasion (sermons) (Andersson y Almqyvist,
2022; Bemelmans-Videc, Rist y Vedung 2010). La irrupcién de la economia del
comportamiento ha introducido nuevos instrumentos cualitativos dificiles de for-
malizar. Thaler y Sustein (2009) consideran que los agentes econdémicos deciden
en una arquitectura de decisién que condiciona la eleccién. Por tanto, las politicas
no solo deben actuar con modificaciones de los incentivos, también pueden dise-
far pequenos estimulos (nudges) que animan a los agentes econémicos a tomar
decisiones que les benefician. Los nudges son un tipo de intervencién cualitativa
novedoso y digno de seguir, tanto por su posible eficacia como por posibles con-
flictos morales.

Apoyo técnico

Tanto el diseno de las politicas como la toma de decisiones y la implemen-
tacién son consumidores de gran variedad de conocimientos e informacién, de los
que muchas veces los policymakers no disponen en la medida adecuada (Bovens y
Hart, 2016; DeNicola, 2017; McConnell, 2015; Mukherjee ez al., 2021; Wu ez al.,
2015). Ello ha coincidido con la aparicién de los Policy Labs (Hinrichs-Krapels
et al., 2020; Lewis, 2021; Normann y Ricciuti, 2009; Olejniczak ez al., 2019), que,
en gran manera, han venido a sustituir a los #hink tanks encargados de cubrir el gap
entre los conocimientos y la politica (McGann, 2011; Rich ez a/., 2011), pero que
ahora resultan insuficientes.

Entre los Policy Labs todavia existen notables diferencias y no tienen una
funcién explicita comdn (Friedman y Cassar, 2004). El peso que ha alcanzado la
economia del comportamiento en el disefio de la PE, el desarrollo de la economia
experimental a partir de los trabajos de Vernon Smith, apoydndose en conjeturas de
la economia del comportamiento, y utilizando, en muchos casos, las herramientas
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de la teoria de juegos (Brafias, 2011; Chaudhuri, 2021; Homes, 2018; Riedl, 2009)
abren un campo prometedor. Estos laboratorios pueden desempefiar una doble fun-
cién: experimentar con la utilizacién de instrumentos (tipo nudges) antes de utilizar-
los en las politicas, y generar nuevas ideas para el disefio de las PE. Un caso concreto
estudiado por Topp ez al. (2018) es el importante papel desempenado por el Joint
Research Centre como apoyo a las politicas de la UE.

3.2. EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

Disenada la PE, tiene que ser aprobada para su ejecucin. Esta parte del pro-
ceso politico suele ser inexplicablemente descuidada por los economistas (Acemoglu
y Robinson, 2013; Grossman y Helpman, 2001), quizd porque las decisiones de las
politicas corresponden a un organismo politico (Zittoun, 2014).

El proceso politico de toma de decisiones se encuadra dentro de la New Poli-
tical Economy. Weingast et al. (2000) utilizan la expresién economia politica para
referirse a la aplicacién de la metodologia de la economia al andlisis del comporta-
miento politico y de las instituciones. Otros autores utilizan la expresién New Poli-
tical Economy (NPE) para la investigacién de las influencias entre la economia y la
politica y el uso de herramientas econémicas en el estudio de la politica, es decir, el
proceso de decisién de las politicas publicas (Merlo, 2019). Besley (2007) enfatiza
el cardcter empirico de la NPE. Para este autor los desarrollos teéricos y empiricos
de la NPE implican que arreglos institucionales alternativos dan lugar a elecciones
politicas distintas. Dentro de este enfoque se encuentran los influyentes trabajos de
Persson y Tabellini (2000; 2003; 2004) que han puesto de manifiesto la importan-
cia del marco institucional en los resultados de las PE.

Decisiones

En las decisiones de las PE se han estudiado bdsicamente tres cuestiones:
las ventajas o inconvenientes de la decisién en grupo frente a las decisiones indivi-
duales, la formacién de los grupos (politicos o técnicos) y la regla de decision utili-
zada (mayoria, consenso).

Hay que resaltar que, mientras el disefio primero de las PE es realizado por
técnicos especialistas en la materia, la aprobacién de las politicas corresponde a un
érgano politico, normalmente el Parlamento. Queda fuera la politica monetaria, que
depende del banco emisor, en nuestro caso del Banco Central Europeo (BCE). Lo
que puede considerarse comun es que en todos los casos las PE son disenadas, decidi-
das e implementadas por un reducido niimero de personas (Kirkpatrick ez 4/., 1976).

Las ventajas de las decisiones de grupo frente a las individuales fueron estu-
diadas, hace mds de veinte anos, por Blinder y Morgan (2000), utilizando una meto-
dologia experimental. Después han seguido otros trabajos en la misma linea (Bang
y Frith, 2017; Charness y Sutter, 2012; Kerr y Tindale, 2004; Kugler ez al., 2012;
Mukherjee, Dicks ez al., 2016).



La diferencia estd en que, mientras la politica monetaria se disefia por un
grupo de expertos en base a la informacién disponible, por lo que podemos califi-
carla de politica tecnocrdtica (Demertzis ez al., 2022; Hartmann ez al., 2018; Mou-
tot et al., 2008), las demds politicas se disefian por comités en los que participan
expertos, politicos, funcionarios y otros (policymakers) y se aprueban por érganos
politicos. Caso prototipico seria la politica fiscal, que es formulada por el gobierno
y aprobada por el Parlamento. Otra cuestién son los componentes del comité. Estd
claro que en la politica monetaria se requieren conocimientos y competencias espe-
cificas y, por tanto, predominan personas con esos conocimientos, por lo que suele
calificarse de tecnocritica. Esto podria ocurrir con otras politicas, lo que plantearia
el problema de la legitimidad de las politicas tecnocriticas.

La teorfa de la decisién se ha sofisticado con la aparicién de nuevas meto-
dologias provenientes de la teoria de juegos (formacién de coaliciones; teorfa de
comités, modelo principal-agente). Algunos de estos modelos se han aplicado a las
politicas de la UE (Demertzis ez al., 2022). Aunque la utilizacién de la teorfa de
juegos para estudiar las decisiones politicas la inicié Riker a principios de la década
de los sesenta (1962). Posteriormente se ha generalizado utilizando la teoria de los
juegos cooperativos (MacCarty et al., 2007).

Podemos presentar un juego cooperativo utilizando una dotacién minima:
el juego estaria formado por (N, v), donde N es el conjunto de jugadores y v una
funcién de coalicién. Una parte de los jugadores, S, subconjunto de N, es una coa-
licién ganadora si v(S)=1 y la coalicién perdedora v (N-S) =0, siendo el valor del
conjunto vacio v(8) =0. Es un juego simple donde, si una coalicién (S) es ganadora,
los restantes jugadores nunca podrdn formar una coalicién ganadora alternativa.

Este planteamiento ha sido utilizado para analizar las decisiones de las poli-
ticas publicas por Sabatier (1988), junto con otros autores (Sabatier y Weible, 2010),
que desarrollan el concepto de coaliciones promotoras para explicar los cambios en
las politicas. En estos modelos entran a formar parte de una coalicién los miem-
bros que comparten creencias, ideologfa, intereses. Este enfoque ha recibido muchas
aportaciones que perfilan el modelo y aclaran algunos puntos. Seria interesante
profundizar en la integracién de este modelo con el del emprendedor en politicas
(policy entrepreneur) que desempenaria un papel fundamental en la formacién de
la coalicién y contribuiria a la fijacién de los objetivos y el disefio de las politicas.
Los empresarios en politica son, por su propia naturaleza, actores innovadores y se
adaptan a las circunstancias especificas (Gunn, 2017).

3.3. IMPLEMENTACION: INCERTIDUMBRE EN LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS

Entendemos por implementacién el establecimiento de los medios mediante
los cuales las medidas tomadas se llevan a cabo con el fin alterar el comportamiento
de los agentes econdmicos y conseguir los objetivos establecidos. Como han sefialado
Howlett y Ramesh (2015), la politica de implementacién estudia cémo los gobiernos
transforman las politicas en resultados. La implementacién de las PE es muy dife-
rente de unas a otras. Posiblemente la politica monetaria tenga la implementacién
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mis clara y formalizada e, igualmente, la politica fiscal. Sin embargo, al ampliarse
el abanico de las PE a campos tan dispares como hemos sefialado (desarrollo sos-
tenible, distribucién de la renta, empleo o politicas medioambientales), las cosas
cambian significativamente. El ritmo con que se ejecuten las politicas, la claridad,
la explicacién de esas politicas contribuye a su eficacia.

Hasta ahora ha existido una especializacion, siendo las politicas territorio de
los politicos, en concreto de los policymakers, quedando la implementacién en manos
de los funcionarios, de la Administracién publica. Esta divisién puede situar a los
funcionarios en un papel estratégico porque los politicos cambian muchas veces y
con gran rapidez, mientras que los funcionarios son muy estables.

El estudio de los fallos de las politicas ptblicas encuentra que, precisamente,
es en la implementacién donde se produce mayor margen de error. Esto ha estimu-
lado los estudios de la implementacién (McConnell 2015; Volker, 2014). Hudson
et al. (2019) afirman que para mejorar la implementacién es necesario conocer las
causas de los fallos de las politicas. Para Sager y Gofen (2022) la implementacién
requiere un conocimiento del marco institucional y de la estructura organizativa,
lo que dota a cada pais de un estilo propio.

El planteamiento cldsico

Hasta recientemente, la literatura sobre la implementacién de las politicas
se reducia a considerar dos estrategias, las denominadas estrategia top-down y estra-
tegia bottom-up, sus ventajas e inconvenientes. Esto ha cambiado mucho y no todas
las PE tienen la misma implementacién.

Sabatier (1988) analiza las limitaciones tanto del top-down como del
bottom-up y propone la creacién de un marco de coalicién de apoyo (advocacy coalition
[framework) que, ademds de sintetizar los dos anteriores, desarrolla un enfoque nuevo
sobre el que volveremos mds tarde.

Los nuevos planteamientos en la implementacion

Como hemos dicho, los fallos en la implementacién (Lester y Goggin, 1998;
Winter, 2006) han estimulado nuevas investigaciones. El propio Winter propone
el modelo de implementacién integrada. Existe, sin embargo, una cierta dispersién
en los trabajos denominados por Saetren (2014) teorias de implementacién de la
tercera generacion.

En los tltimos anos se ha desarrollado la ciencia de la implementacién, muy
ligada a la politica de la salud, a cémo trasladar los conocimientos generados en los
laboratorios y ponerlos a disposicién del pablico. Esta idea tiene gran paralelismo
en las politicas de innovacién que pretenden convertir los resultados de las inver-
siones en I+D en avances tecnolégicos a disposicién del publico.



La persistencia de los fallos

;Por qué fallan las politicas aplicadas por los gobiernos? La literatura de los
fallos se ha detenido mds en establecer tipologias de fallos que en analizar propia-
mente los fallos y realizar la correccién de los mismos (Howlett y Ramesh, 2015).
Para Bundiy Trein (2022), uno de los temas mds importantes de investigacién en el
andlisis politico es cdmo los decisores de las politicas aprenden del proceso politico.

Fallo en la politica —} Experiencia —} Aprendizaje —} Adaptacién de la politica

Los fallos pueden tener muchas causas que podemos resumir en fallos deri-
vados de la incertidumbre, fallos debidos a la falta de capacidad y conocimientos
de los policymakers y fallos en la ejecucién de las politicas. Los fallos debidos a la
incertidumbre se pueden corregir mejorando la informacién disponible, los fallos
debidos a la falta de capacidad de los policymakers, lo mismo que los fallos en la
implementacién también se pueden corregir mediante el aprendizaje. La evaluacién
de las politicas desempefia un papel muy relevante en el posterior proceso de apren-
dizaje y adaptacién de las politicas (Bundi y Trein, 2022).

El estudio de los fallos de implementacién ha puesto de manifiesto: 1) la
falta de capacidad de la Administracién publica, sobre todo teniendo en cuenta que
la ejecucion se realiza en todo un pais y la Administracién en unos sitios puede estar
mds preparada que en otros. Un aspecto particular son los fallos en la administra-
cién de contactos con los agentes econdmicos (street level burocracy); 2) los fallos en
la colaboracién ente los distintos niveles de la burocracia y entre los disenadores y
ejecutores de las politicas; 3) la falta de incentivos adecuados (Bovens y Hart, 2016;
Howlett y Ramesh, 2015; Hudson ez a/., 2019; McConnell, 2015).

El papel de las administraciones publicas en la implementacién de las poli-
ticas es fundamental, porque los politicos cambian, o son removidos de su puesto,
mientras los funcionarios permanecen. Esto suele producir un sesgo en el comporta-
miento de los politicos, mds interesados en obtener resultados a corto plazo, cuando
muchas de las politicas requieren un largo periodo de maduracién (politica de desa-
rrollo sostenible, politicas de innovacién y emprendimiento, politicas de fomento
de la competitividad, politicas medioambientales, etc.).

4. LA REVISION DE LAS PE: UNA ESTRATEGIA ADAPTATIVA

La incertidumbre acorta el horizonte de las PE, que necesitan adaptarse a los
cambios en la informacién y los acontecimientos. Pero antes de entrar en la estrate-
gia vamos a aclarar algunas cuestiones. Adam Smith, reconocido por todos como el
padre de la economia, era, en primer lugar, un filésofo moral, algo que no debiamos
olvidar hablando de politica econémica. Aunque a este tema ya nos hemos referido
anteriormente serfa injusto no mencionarlo aqui. Por eso solo vamos a comentar tres
cuestiones: ética, politizacién y legitimacion.
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Las PE, en cuanto disciplinas normativas, utilizan valores, principios éti-
cos, lo expliciten o no. Este aspecto deberia ser tenido siempre en cuenta, aunque
existan diferencias conceptuales y dificultades operativas. Hay aportaciones cono-
cidas como la de Sen (1988) o las recientes de Beckman (2017) y, en el terreno de
las politicas, Iphofen y O’Mathta (2022). La introduccién de instrumentos cuali-
tativos, impulsada por la economia del comportamiento, junto con el aprendizaje
automadtico, descubren un terreno por explorar del que la ética deberd formar parte
(Lever y Poama, 2019). Analizar las PE desde una perspectiva ética resulta lo sufi-
cientemente complejo para requerir la formacién de una comisién de ética, o algo
similar, que asesore a los policymakers en el proceso de elaboracion de las politicas.

En la politica, la otra pata de la PE, se han realizado importantes esfuerzos
para convertirla en una ciencia, siguiendo un camino no muy distinto del realizado
por la economia (Druckman ez a/., 2012). Sin embargo, en algunas ocasiones, la
politica se convierte en politizacién, un término utilizado con diferentes signifi-
cados. Se emplea cuando los ciudadanos tomen conciencia de los problemas de su
sociedad (Hartley ez al., 2017), pero aqui queremos referirnos a la primera acep-
cién de la RAE, dar orientacién o contenido politico a acciones, etc., que, corrien-
temente no lo tienen. Esa politizacién ocurre cuando, por ejemplo, se produce una
controversia interminable y sin pruebas sobre la pérdida de autonomia de la ciencia
y su sometimiento a una ideologia politica, o cuando se trata de impedir el acceso
al policymaking de ciertos grupos de interés, etc. (Willems, 2020). La importancia
de la politizacién, en esta segunda acepcidn, estd en el riesgo de deslegitimacién de
las politicas y el aumento de la incertidumbre.

4.1. LA PE BASADA EN LOS CONOCIMIENTOS. APRENDIZA]E Y EXPERIENCIA

Gran parte de la incertidumbre se debe a la falta de datos fiables y a la igno-
rancia. Por eso, la elaboracién de las PE debe contar con el apoyo de una cadena de
valor de conocimientos (Lee y Yang, 2000; Holsapple y Singh,2001; Elman ez 4/,
2020) que reduzca la incertidumbre a sus limites minimos, los shocks estocisticos
no anticipados. Los conocimientos pasan a ser el principal input en la formulacién
de las PE.

Es de sobra conocida la importancia que Keynes daba a las ideas, y que man-
tuvieron economistas keynesianos hasta tal punto que Tinbergen, Frisch y Theil
estdn entre los primeros disefiadores de las politicas macroeconémicas keynesianas
y en el origen de una nueva disciplina, la econometria, para el disefio de la politica
econémica (Klein, 1947; Tinbergen, 1956). Recientemente, Rodrik (2014), Mukand
y Rodrik (2018) y Swinkels (2020) han vuelto a destacar la importancia de las ideas
en la elaboracién de las politicas.

Abunda la literatura sobre de la importancia de los conocimientos en la
gestion del sector privado, pero hay muy poco en el sector publico. La cadena de
valor de conocimientos (CVC) estaria formada por infraestructuras, entre las que
se encontrarian los Policy Labs, y una red de cientificos, investigadores, expertos
que producen la base de conocimientos en la que se apoyarian las PE, y, en general,



todas las politicas publicas. En este camino se han dado algunos pasos en las poli-
ticas publicas, especialmente en la politica de la salud (Greenhalgh y Engebretsen,
2022), posiblemente, la que mds ha avanzado tras el shock de la pandemia.

No se utilizan los mismos conocimientos en todas las fases de las politi-
cas, ni todos los conocimientos son igualmente eficaces (Edler ez 4/., 2022). Algu-
nos estudios como el de Hadorn ez a/. (2022) distinguen entre pericia, habilidad,
destreza (expertise) y evidencia y consideran que los paises que utilizan la destreza
en la elaboracién de las politicas tienen mds éxito que los que utilizan la eviden-
cia. El resultado no es extrano, pues la destreza son conocimientos técitos incrusta-
dos en los expertos o cientificos, mientras que la evidencia es informacién que hay
que interpretar. Sin embargo, las politicas basadas en la evidencia han sido las mds
extendidas, popularizadas en el Reino Unido en la década de los noventa, y, poste-
riormente, este enfoque se ha generalizado y utilizado en muchos paises con resul-
tados dispares (Hadorn e a/., 2022; Newman ez al., 2016; Strydom et al., 2010).

Cadena de valor de conocimientos = Policymaking econémico

(investig. y prod. de conocimientos) (uso de conocimientos)

En la CVC se combinarfan conocimientos con diferentes caracteristicas,
que vamos a clasificar en conocimientos técitos, dificiles de trasmitir, y explicitos,
mds formalizados como los conocimientos cientificos. Los conocimientos emplea-
dos en la elaboracién de las PE procederian fundamentalmente de la investigacion y
la evidencia, que son sobre todo explicitos, y de los cientificos y expertos que apor-
tarfan los técitos.

Esos conocimientos tienen dos destinos, el proceso de formulacién y el de
disefio de las PE. Es decir, un conocimiento especifico para el disefio de la politica
(fijar objetivos, establecer los modelos, estimar los instrumentos, determinar las medi-
das) y unos conocimientos mds heterogéneos que abarcan todas las fases de formu-
lacién de las politicas desde el establecimiento de los objetivos hasta su evaluacién.

Cuando las politicas introducen innovaciones, como seria la introduccién de
los nudges como instrumento de las PE, se produce un cambio en los conocimientos
que, cuanto mds radicales, innovaciones disruptivas, plantean mds dificultades de
llevar a cabo, precisamente porque en este caso parte de los conocimientos disponi-
bles, conocimientos basados en la experiencia, learning-by-doing, quedan obsoletos.

La relacién entre la produccién y el uso no es lineal sino interactiva, com-
pleja (Boswell y Smith, 2017). Estos autores diferencian entre conocimientos que
configuran la politica, politicas que configuran los conocimientos, la coproduccién
de conocimientos y la existencia de dos esferas auténomas. Esta distincién recoge el
meollo de la controversia entre los que consideran que las politicas se deben apoyar
en los conocimientos cientificos (tedricos y empiricos) disponibles y los que afirman
que las politicas apoyan las investigaciones que sirven para justificar esas politicas.
En el caso de las dos esferas auténomas, el sistema de policymakers, por una parte, y
la investigacién, por otra, la relacién entre una comunidad y otra no es fécil (New-
man, Cherney y Head, 2016), pues utilizan distinto lenguaje, distintos valores y
tienen incentivos diferentes. La controversia se extiende a los expertos (sean cienti-
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ficos, asesores, etc.); si proporcionan a los policymakers conocimientos para tomar
mejores decisiones o son utilizados para justificar las decisiones ya tomadas (Chris-
tensen, 2021 y 2023).

Un segundo componente de la base de conocimientos utilizados en el proceso
de elaboracién de las politicas son los conocimientos empiricos, las llamadas politicas
basadas en la evidencia, que han tenido una importancia considerable (Cairney, 2016;
Strydom ez al., 2010). Se ha discutido qué se entiende por evidencia (cientifica),
quién la proporciona y las posibles dificultades de los policymakers de entenderla y
utilizarla. La politica basada en la evidencia ha generado un considerable niimero de
publicaciones con posturas dispares que han llevado a French (2018) a sistematizar la
literatura y cuestionar algunos de los planteamientos. Cairney (2016) o Topp ez al.
(2018) matizan la relacién por las dificultades de utilizar directamente la evidencia,
pero, sobre todo, porque muchas veces las evidencias se buscan a posteriori para
justificar una politica ya decidida.

Existe una brecha entre los productores de conocimientos que proporcionan
evidencia y los policymakers, usuarios de esos conocimientos, que toman las decisio-
nes de PE, o, si se quiere, son comunidades con conocimientos distintos (Hudson
et al., 2019). Es lo que algunos autores llaman el problema de las dos comunidades,
tratado hace mds de cuarenta anos por Caplan (1979). Desde entonces han surgido
otros muchos en distintos campos y con diferentes especializaciones, que han sido
tratados recientemente por Edler ez al. (2022).

Para la utilizacién eficiente de los distintos tipos de conocimientos los pol/i-
cymakers deben disponer de competencias y capacidades (Wu ez al., 2015). Estas
capacidades proceden fundamentalmente de las distintas modalidades de aprendi-
zaje, incluyendo el learning-by-doing, es decir, aprender de la experiencia. Aqui se
presenta una disparidad entre los policymakers politicos, con inestabilidad en los
cargos, y los funcionarios, mds estables. El aprendizaje de la experiencia propia, y
de la experiencia de los demds, aumenta las competencias de los policymakers par-
ticipantes en la PE. Los estudios de los fallos de las politicas (Howlett y Ramesh,
2015) han senalado que pese a la persistencia de estos fallos las administraciones no
los corrigen (aunque algunas veces sirven para desplazar al gobierno).

La inteligencia artificial juega un papel cada vez més relevante en la activi-
dad econdmica y las politicas no pueden quedar al margen. Un camino ya iniciado
y prometedor es la utilizacién de la inteligencia artificial como soporte a los policy-
makers. Existen algunos experimentos con la utilizacién del aprendizaje automadtico
(machine learning) (Goolsbee, 2018; Peet ez al., 2022; Perry et al., 2019). Aunque
algunos algoritmos de aprendizaje automadtico de tipo bayesiano parten, igual que
en econometria, de un modelo de probabilidad para realizar inferencias, mientras la
econometria utiliza técnicas para identificar relaciones de causalidad, el aprendizaje
automdtico estd interesado en utilizar modelos predictivos (Hansen, 2018). Todavia
disponemos de poca experiencia en la utilizacién de la inteligencia artificial para
la formulacién de las PE. La capacidad para utilizar un gran volumen de datos, y
la rapidez de procesamiento de la informacién, sugieren un futuro prometedor no
solo para disenar politicas, sino también para establecer una estrategia adaptativa.



4.2. LA ESTRATEGIA ADAPTATIVA

Las PE del siglo xx1 se enfrentan a un desafio dificil de soslayar. En lo que
va de siglo han aparecido un nimero considerable de trabajos que especulan c6mo
serd el mundo y las politicas (Acocella, 2022; Hynes ez al., 2020; Terzi ez al., 2022).
Estas conjeturas, nadie lo duda, estdn sujetas a shocks imprevistos. Precisamente, es la
incertidumbre, causada por fallos en el disefio de las politicas, fenémenos aleatorios
no anticipados o descubrimientos en la investigacion y el desarrollo, la que afecta
a la eficacia de las politicas. Esto justifica la adopcién de una estrategia adaptativa
(Hamarat et al., 2012; Swanson et al., 2009; Walker, 2010).

La estrategia adaptativa requiere seguimiento y valoracién de las politicas
que se estdn aplicando y la evaluacién de las distintas alternativas. En economias
complejas con innovaciones disruptivas el aprendizaje de la experiencia no solo es
insuficiente, sino que incluso puede ser contraproducente. La modificacién en las
politicas tiene que ir acompafiada de un proceso de aprendizaje y adaptacién tanto
en el disefio como en la implementacién de las politicas.

La Administracién piblica es un monstruo con distintos niveles territoriales
y una gran inercia. Los cambios en las politicas no dardn los resultados esperados
si los encargados de su implementacién no estdn motivados o no tienen las capa-
cidades adecuadas. Tenemos dos problemas, que se prestan a ser analizados por la
teoria del principal agente, en donde los politicos serian el principal y los funcio-
narios los agentes (Lane, 2013). En un modelo de agencia el principal acuerda con
un agente, o unos agentes, la realizacion de una actividad, la implementacién de las
politicas, y se establece una relacién en la que se puede dar una situacién de infor-
macién asimétrica, en cuanto el principal no tiene suficiente informacién sobre lo
que hacen las administraciones publicas, y un conflicto de intereses entre el princi-
pal y los agentes. La estrategia adaptativa requiere que los funcionarios de la Admi-
nistracién publica actualicen sus conocimientos para adecuar sus competencias a
las necesidades de las nuevas politicas. Por tanto, el principal tiene que establecer
los incentivos para que los funcionarios de las administraciones publicas manten-
gan las capacidades de implementacién intactas, si se quiere evitar el fracaso de las
politicas disefiadas (Hamarat ez a/., 2012; Swanson ez al., 2009).

5. CONCLUSIONES

Con las transformaciones de las economias nacionales, cada vez mds interna-
cionalizadas, mds complejas y, si, ademds, son mds innovadoras, la incertidumbre es
inevitable; lo que puede variar es el grado. Y en los préximos veinte o treinta afios se
pueden producir cambios tecnolégicos de envergadura que acenttien la incertidumbre.

En un entorno de este tipo las PE deben contribuir a suavizar la incertidum-
bre, no a aumentarla. Para ello se necesita hacer hincapié en dos ejes. Por una parte,
mejorar la modelizacién de la economia. Como senala Stiglitz, los modelos macro-
econdémicos predicen bien en situaciones de estabilidad, pero, cuando se produce
un shock que desequilibra a las economias, los modelos se vuelven indtiles. En los
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tltimos afios se han reformulado los modelos econémicos para recoger con mayor
precision las transformaciones experimentadas por las economias. Mejores modelos
permitirian un mejor disefio de las PE. Por otra parte, también hay que mejorar el
proceso de formulacién y ejecucion de las PE. Desde Tinbergen los economistas se
han centrado en el disefio de las politicas econémicas, lo que no es suficiente. Como
han senalado relevantes economistas, Grossman y Helpman o Acemeglou, la rea-
lidad de las politicas nunca coincide con lo que disenan los economistas. Hay que
recordar que la politica econdmica es primero politica, es decir, lo que los politicos,
el Gobierno, deciden hacer, o no hacer, en el campo de la economia.

En el proceso de formulacién e implementacion de las politicas, se han hecho
interesantes aportaciones los teéricos de las politicas publicas, muchas de las cuales
se pueden utilizar a la hora de formular e implementar las PE.

De estas aportaciones es interesante destacar: 1) para el disefio, aprobacién e
implementacién de las PE se necesita disponer de conocimientos de la especialidad
econémica y de cémo funciona el proceso de elaboracién de las politicas (el policy-
making) y 2) el diseno de las politicas, y su aprobacién, tienen que ir acompanados
de un programa de implementacién (y evaluacién). No tiene sentido disefiar una
politica que nadie esté dispuesto a aprobar e implementar.

La implementacidn es casi tan importante como el disefio y ha estado muy
abandonada. Los funcionarios de la Administracién publica desempefian un papel
fundamental en la implementacién. Por ello, su capacidad para entender las politi-
cas y disponer de incentivos para aplicarlas es clave. Hay situaciones de crisis poli-
ticas, con gobiernos inestables, en las que el buen funcionamiento de un pais, y de
sus politicas, depende de la Administracién publica.

El empleo creciente de nuevas tecnologias, y de la inteligencia artificial,
en la formulacién de la PE hace mds necesaria su supervisién por una comisién de
ética. Para un economista, el campo de los valores es ajeno y puede resultar labo-
rioso integrar la ética en la formulacién de las politicas que, si no se hace bien, corre
el riesgo de convertirse en un mero trdmite. Las dificultades, sin embargo, no deben
ser obstdculo para el empeno.

Parece innecesario insistir en que el proceso de elaboracién de las politicas,
incluida la implementacién, para que contribuya al bienestar de la poblacién y a
la estabilidad del sistema econémico (y social), tiene que basarse en conocimientos
cientificos rigurosos. La elaboracién de una politica, y concretamente una PE, es
extraordinariamente compleja. Potenciar la formacién de una cadena de valor de
produccién de conocimientos a disposicion del policymaking debe ser la columna
de apoyo de politicas mds rigurosas y eficientes.

En las distintas fases de formulacién de las PE (disefo, decisién e imple-
mentacién), en entornos de incertidumbre, existe un margen de error que afectaria
a los resultados. Para reducir la persistencia de los errores, las PE deben seguir una
estrategia adaptativa basada en la generacién de nueva informacién y nuevos cono-
cimientos. Con mds razén en casos de crisis graves en las que los conocimientos
existentes, y las précticas, resultan inservibles.

REcIBIDO: 2-2-2023; ACEPTADO: 7-3-2023
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REFLEXIONES PARA UNA TEORIA
DE LA POLITICA ECONOMICA

Antonio Sdnchez Andrés*
Universidad de Valencia

RESUMEN

En este trabajo se discute acerca de la construccién de una teorfa de la politica econdmica.
Los anilisis de politica econdmica se remontan al cameralismo y fueron estimulados dentro
del pensamiento econémico alemén en el siglo x1x. Hasta ese momento, se sistematizaron
los estudios, pero falté una base tedrica unificadora. Posteriormente, las discusiones sobre
la constitucién de una teoria de la politica econdémica se reavivaron después de la II Guerra
Mundial, pero estas quedaron estancadas en los afios 80. En este trabajo se propone recu-
perar este debate. Se plantea que si es posible constituir una teorfa de la politica econdémica
y se ponen de manifiesto algunas lineas de trabajo para su construccién. Finalmente, se
apunta que la metodologia que deberia seguirse seria institucional, diacrénica y comparativa.

PaLaBrAs cLAVE: metodologia, politica econdmica, historicismo, institucionalismo.

REFLECTIONS FOR A THEORY
OF ECONOMIC POLICY

ABSTRACT

This paper discusses the construction of a theory of Economic Policy. Economic policy
analyses date back to Cameralism and were stimulated within German economic thought in
the 19th century. Up to that time, studies were systematized, but a unifying theoretical basis
was lacking. Subsequently, discussions on the constitution of a theory of Economic Policy
were revived after World War II, but they were paralyzed in the 1980s. This paper proposes
to recover this debate. It is argued that it is possible to constitute a theory of Economic
Policy and some lines of work for its construction are highlighted. Finally, it is pointed out
that the methodology to be followed should be institutional, diachronic and comparative.

Keyworps: methodology, economic policy, historicism, institutionalism.
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El biho de Minerva inicia el vuelo al caer el crepisculo
(Filosofia del Derecho —Prefacio—, ].G.F. Hegel)

En este trabajo se discute acerca de la construccién de una teoria de la poli-
tica econémica. Desde ciertos puntos de vista, se niega a la politica econémica una
autonomia como disciplina y solo se le atribuye ese rango a la teorfa econémica. Sin
embargo, al menos desde principios del siglo xx, comenzé una discusién acerca de la
construccién de una teoria de la politica econémica auténoma. Los andlisis de poli-
tica econémica se remontan al cameralismo y fueron estimulados dentro del pen-
samiento econémico alemdn en el siglo x1x. Posteriormente, las discusiones sobre
la constitucién de una teorfa de la politica econdmica se reavivaron después de la
II Guerra Mundial, pero finalmente estas quedaron estancadas en los afios 80. En
este trabajo se propone recuperar este debate. Se plantea que si es posible constituir
una teoria de la politica econdémica, aunque para ello se requiera introducir las dis-
cusiones sobre la formacién de la agenda y la aplicacién de las politicas econémicas,
que deben anadirse a su disefio. Desde este punto de vista, si que es posible cons-
tituir una teorfa de la politica econdmica que se abordaria desde un marco institu-
cional, diacrénico y comparativo.

Este trabajo comienza ofreciendo una visién sintética sobre los origenes de
los anilisis de politica econémica. A continuacidn, se exponen las tendencias tradi-
cionales sobre las concepciones de la politica econdmica. Posteriormente, se apuntan
unos elementos (formacién de la agenda y aplicacién de las politicas econémicas)
que se han de considerar explicitamente como elementos esenciales para profundi-
zar en la construccion de una teoria de la politica econdémica. Finalmente, se expone
un método, sustentado en la comparacidn, sincronica y diacrénica, de experiencias
reales (consideracién de instituciones), que puede permitir obtener los componentes
esenciales de dicha teorfa de la politica econdémica.

1. LOS ORIGENES DE LA POLITICA ECONOMICA

La politica econdmica encuentra sus antecedentes en los mercantilismos y,
mds concretamente, en el cameralismo. Los estudios cameralistas proliferaron entre
los siglos xv1y xv111. Estos se referian a las gestiones del Estado, subrayando el sec-
tor exterior (mercantilismo) o teniendo como referencia la generacién de riqueza
interna (cameralismo). En ambos casos, se estimulé la organizacién de una politica
fiscal, exterior y, en ciertos casos, de una de tipo social (Weber, 1964, pp. 1053-1055
y Tomds, 1984a, pp. 11-40).

Por sus implicaciones internas, se puede atribuir al enfoque cameralista una
mayor influencia sobre la actividad estatal, pero también por su impacto posterior
en un posible desarrollo de una teoria de la politica econémica con entidad propia.

* Profesor titular del Departamento de Economia Aplicada —Politica Econémica—. Univer-
sidad de Valencia. E-mail: tono.sachez@uv.es.
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En el caso de los cameralistas, ubicados en las zonas de Austria y los principados ale-
manes, ademds tenfan una preocupacién muy especial por el aumento de la riqueza
nacional, fuente de sustento del soberano del territorio. El cameralismo supuso el
desarrollo de una teorfa de la administracién con una visién muy practica. Trataba
de ofrecer un conjunto de reglas técnicas orientadas a gestionar las propiedades y
recursos de los soberanos (intervenciones del Estado), recomendaciones que, por
consiguiente, contemplaban unas instituciones y un marco legal concretos. (Pri-
bram, 1896, pp. 95-98).

El propio Sonnenfels, a mediados del siglo xvi11, distinguié en su sistemati-
zacién de las ciencias camerales tres partes, a saber, las ciencias policiales (referentes
al orden publico y moral), las de accién econdmica (orientadas a aumentar la pro-
ductividad de las actividades agrarias y de la mano de obra) y las financieras (que
pretendian aumentar los ingresos reales) (Grimmer-Solen, 2017, pp. 135-136). Asi
pues, en la segunda parte mencionada comienza a atisbarse el estudio sistemdtico
de la intervencién del Estado en la economia. Por tanto, el cameralismo supuso un
antecedente de la disciplina de la politica econémica. Ademds, como los autores con
tradicién cameralista realizaban sus propuestas concretas en sus circunstancias espe-
cificas, no posefan una supuesta aspiracién de aplicacién general, con aspiraciones
cosmopolitas, con frecuencia no se les ha prestado la suficiente atencion.

Mis alld del cameralismo, esta situacién deviene mds patente en la obra de
Karl Rau. Este escribié un manual de economia politica, dividido en tres volime-
nes que editd progresivamente en 1826, 1828 y 1832, referidos respectivamente a
principios generales, politica econémica y finanzas. Rau atna la tradicién camera-
lista (volimenes segundo y tercero) con las nuevas ideas sustentadas en una econo-
mia descentralizada argumentadas por Adam Smith, que era uno de los objetivos
del primer volumen del mencionado manual. Resulta importante poner de relieve
que los andlisis de la obra de Rau, en particular fuera del dmbito germano y aquellos
mediatizados por influencias anglosajonas, se han concentrado en el primer volu-
men (destacando de una manera discutible sus relaciones con Smith) y se ha dejado
de lado el resto de su aportacion. En particular, se ha solido despreciar el segundo
volumen, referido a la politica econémica (y también el tercero)®.

La estructura de andlisis fijada por Rau se mantuvo en la zona germana hasta
principios del siglo xx. De hecho, en 1854, Wilhelm Roscher, el iniciador de la vieja

' A partir de 1727 se crearon las cdtedras cameralistas en Halle y Francfort, momento en
que se sistematizan estos estudios. Entre estos destacaron los trabajos de Von Justi (1784) y Sonn-
enfels (1787), publicados originariamente en los afios 1755 y 1766, respectivamente. Respecto a este
tltimo, su libro de texto de 1765 se reedité reiteradamente y tuvo influencia hasta el primer cuarto del
siglo X1 en Austria y en estados alemanes. La necesidad de hacer referencia a un contexto concreto
(instituciones) quedé explicitamente patente en el trabajo de Bielfeld (1767).

2 Estasituacién podria valorarse como bastante paraddjica puesto que a la teoria econémica
se le asignaba un papel residual, y también dentro de la economia politica, en el mundo académico
(tanto en los estudios de la jurisprudencia como en los de las ciencias del Estado, que eran los exis-
tentes en ese momento) (Kobayashi, 2001, p. 62).
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Escuela Histérica Alemana, edité el libro de texto Sistema de Economia Politica en
cinco tomos, que fue el mds influyente en la mayor parte de la segunda mitad del
siglo x1x en Alemania (aunque se mantuvo la influencia del de Rau). El primero
consiste en una parte mds tedrica en la que, esencialmente, se repiten, sin grandes
pretensiones, ideas de Smith y Ricardo. Después, los siguientes tomos aluden, en
primer lugar, al sector agrario y la politica agraria; a continuacién, a la industria, el
comercio y sus politicas; después a las finanzas puablicas y, finalmente, a la pobreza
y la politica asistencial’.

Posteriormente, los distintos economistas alemanes siguieron la mencio-
nada estructura, destacando la politica econémica y matizada por el enfoque histo-
ricista. Esta caracteristica no escapé a los miembros de la nueva Escuela Histérica
Alemana. De entre estos tltimos, quizd valga la pena destacar el esfuerzo realizado
por Adolf Wagner, quien siguié también la estructura tradicional de concepcién
alemana de la economia politica dividida (pero expuesta en varias obras) en funda-
mentos generales, finanzas (hacienda publica), sectores agrario e industrial y, final-
mente, politica social. A este respecto, Wagner tuvo la idea de actualizar el manual
de Rau, aunque finalmente acabé concentrdndose con especial detalle en la parte
relacionada con finanzas.

También cabe destacar el trabajo de economia politica de Johannes Con-
rad, que estaba compuesto también de una parte general, denominada economia
nacional, un segundo volumen en el que trataba la politica econémica, un tercero
en el que abordaba los aspectos de las finanzas y, finalmente, un cuarto referente a
cuestiones estadisticas. En el caso de Eugen Philippovich, dividié su economia poli-
tica en una parte general y otra sobre politica econémica (teniendo esta Gltima una
especial relevancia porque se extendia a lo largo de dos volimenes).

A principios del siglo xx, esta tendencia siguié manteniéndose. Son casos
paradigmdticos los trabajos Joseph Grunzel (1909-1910), cuya perspectiva de econo-
mia politica la organizé en cinco partes: economia general, politica agricola, indus-
trial, de comercio y de transporte. En el caso de Richard van der Borght (1927), fue
completando progresivamente durante el periodo 1894-1904 una concepcién de la
economia politica a través de la politica econdémica, escribiendo cinco libros al res-
pecto: politica econdémica general, politica comercial, de transporte, finanzas publi-
casy politica social. Asimismo, Friedrich von Kleinwachter volvié a tener presente el
esquema tradicional alemdn, editando durante el periodo 1902-1922 tres manuales:
economia nacional, politica econémica y finanzas pablicas. Finalmente, quizd valga
la pena destacar el trabajo de Adolf Weber (1940), en particular durante el periodo
de entreguerras, economista de transicién y referente en el mundo germano después
de la contienda bélica, que publicé un extenso compendio denominado 77atado de

3 Debe sefialarse que, aunque esta obra ofrecié una visién global del nuevo enfoque histérico
alemdn, hay que remitirse a 1843, cuando Roscher publicé su obra Fundamentos de Economia Politica
desde un punto de vista histérico, donde se presenté este nuevo paradigma analitico (Ashley, 1894).



Economia Politica, constituido por dos volimenes donde explicaba cuestiones ted-
ricas y otros dos volimenes concentrando su atencién en la politica econémica®.

Asi pues, desde la tradicién alemana, el Estado ocupa un lugar esencial en
las explicaciones de economia politica y la politica econémica. Se concibié esen-
cialmente como una parte explicita de aquella. No obstante, en este contexto, no se
pasé de apuntar una descripcién de las intervenciones del Estado y de sus resulta-
dos. Esta consideracién no significa un demérito de los mencionados autores, sino
que su concepcion refleja una realidad en que las intervenciones estatales resultaban
relativamente esporddicas y sin relacién unas con las otras. Ademds, debe destacarse
un elemento positivo: ya mencionaban las politicas econémicas que realmente se
aplicaban.

2. LAS CONCEPCIONES TRADICIONALES
DE POLITICA ECONOMICA

2.1. LA roLITICA ECONOMICA COMO ELEMENTO SUBSIDIARIO DE LA ECONOMIA

En contraste con la tradicién alemana, la evolucién de la economia poli-
tica en Francia y Gran Bretana fue muy diferente y debe senalarse especificamente,
puesto que constituye las raices de, al menos, parte del andlisis econémico orto-
doxo actual. La economia politica en ambas dreas geograficas se sustentd en parte
de las ensefianzas de Adam Smith. En gran medida, la lectura de Adam Smith se
realiz6 a través de la reinterpretacién realizada por Say. Esta tiene dos particulari-
dades. Por un lado, que separa el libro de La riqueza de las naciones del de la Teo-
ria de los sentimientos morales, eliminando una de las referencias institucionales del
primero. Por otro lado, se comprime el peso del quinto libro (que significaba cerca
de un treinta por ciento del conjunto de la obra), el referente a las finanzas estata-
les, con fuerte ascendencia mercantilista, y donde se alude a las actividades estatales
(también se diluyen las criticas y comentarios a las regulaciones estatales recogidas
en el cuarto libro)’.

Desde la tradicién franco-anglosajona, el Estado pricticamente desaparece,
limitdndose a capturar rentas de la economia con las que financia cierto tipo de gas-
tos, considerados esencialmente no necesarios (concepcion del Estado como entidad

# Debe destacarse que los autores mencionados que desarrollaron su actividad en el siglo xx
segufan compartiendo la estructura disefiada por Rau, pero mezclaron andlisis historicistas con pers-
pectivas neocldsicas.

> Esta situacién queda patente en el influyente trabajo de Say Tratado de economia poli-
tica, en el que se sistematiza esa disciplina a través de la estructura que serfa tipica durante la mayor
parte del siglo x1x de produccién-distribucién-consumo, donde se marginaba la participacién del
Estado (Say, 2001).
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no productiva)®. En este contexto, en el mejor de los casos, la politica econdmica es
una parte muy secundaria en la economia politica.

Este tipo de perspectiva alcanzé un punto dlgido con la figura de Alfred
Marshall, quien auné la tradicién cldsica (ricardiana) con la marginalista (Walras y
Jevons). Este edit6 el libro Principios de Economia (Marshall, 1890), que consolid6
un paso adelante en esta tendencia de andlisis. En particular, se abandoné formal-
mente la denominacién de economia politica (Political Economy) en beneficio de
la de economia (Economics) y, en el fondo, depuré la economia de los fenémenos
politicos en aras de, supuestamente, ganar rigor académico. En coherencia con esta
vision, se abandonaban las consideraciones relacionadas con el Estado y sus activi-
dades (politica econémica) y dejaba el camino libre para que la economia concen-
trase su atencién en la gestién descentralizada (privada) de los recursos existentes,
en particular en una asignacién de los recursos escasos (Robbins, 1940).

Es después de la II Guerra Mundial cuando se consolidé este tipo de cam-
bios, al tiempo que la perspectiva econémico-ideolégica de los ganadores de la con-
tienda militar, es decir, de los anglosajones. La sintesis neocldsica de raiz keynesiana
se transformé en ortodoxia y los elementos mds economicistas se extendieron en la
disciplina de la politica econémica. No obstante, debe sefialarse que en ese momento
existié una confluencia de varios enfoques con rasgos distintos y perspectivas ideo-
l6gicas diferentes. Estas podian oscilar desde la visién de Tinbergen (tecndcrata)
a la de Eucken (ordoliberal). Desde un punto de vista mds académico, la justifica-
cién de las intervenciones del Estado y su sistematizacién fueron abordadas desde
distintos puntos de vista, tal como se trata de los casos de Boulding (1963), Johr
(1958), Seraphin (1961), Walter (1950), Watson (1965) o Weber (1940). Parte de

estos enfoques trataban de adoptar las teorfas econémicas para su uso en la politica

econdmica de su faceta politica. Asi pues, a partir de la II Guerra Mundial, en la
politica econémica su segundo componente se fue sustantivando, en algunos casos,
en detrimento del primero, que quedé oscurecido. El resultado se plasmé en sub-

°

@ econémica, aunque, en general, con cierto distanciamiento’.

& En la misma linea anterior cabe destacar una de las formas de argumentar
P la politica econémica que se generd ya después de la II Guerra Mundial. Se trata de
o justificar las intervenciones siguiendo la hipétesis de los fallos del mercado. Es decir,
- cuando el mercado no funciona bien, entonces interviene el Estado. Esta perspec-
& tiva no solo padece un fuerte sesgo ideoldgico, porque supone que primero existe el
I mercado y que funciona en régimen de competencia perfecta, sino que se transforma
£ en un obstdculo para examinar politicamente (institucionalmente) las decisiones del
2 Estado. En gran medida, este tipo de enfoque, asumido por muchos investigado-
f res en la segunda mitad del siglo pasado y de esta nueva centuria, priva a la politica
=

)
!

¢ Una reconstruccién de esta perspectiva del Estado ha sido explicada por Mazzucato (2019).
7 Un caso diddctico ilustrativo es el que predomina en el mundo francés, cuyos manuales se
estructuran como hechos-teorfas (econémicas)-politicas (Bénassy-Quéré ez al., 2021 y Sinchez, 2019).



yugar la politica econémica a aquello que acontecia en el sector descentralizado de
la economia, perdiendo capacidad explicativa de la realidad.

2.2. PoLiTICA ECONOMICA COMO ECONOMIA APLICADA

En las tltimas décadas del siglo xx, la anterior perspectiva apuntada se adapté
a los nuevos tiempos que corrian (auge neoliberal). En general, dentro del andlisis
econdmico, se puede distinguir una primera dimensién que consiste en una descrip-
cién de la realidad (economia descriptiva). A partir de esta se seleccionan aspectos
o se establecen hipétesis, y se averiguan regularidades, es decir, se va construyendo
aquello que serfa una teorfa econdmica. Esta se referiria a aspectos considerados
como estrictamente econémicos, siguiendo la tradicién marshalliana. A partir de
esos modelos se podria reinterpretar la realidad econdmica, analizindola desde una
estructura tedrica especial y con posibilidad, en su caso, de avanzar proyecciones.
Esta Gltima parte constituiria la economia aplicada, aunque también incorporaria
los estudios descriptivos previamente apuntados.

Una parte de estas aplicaciones a la realidad serian las intervenciones del
Estado. En general, estas, desprovistas del sustrato politico, consisten en concretar
unos instrumentos al alcance del gobierno con los que alcanzar-resolver unos pro-
blemas (econémicos). En este esquema se asume que los problemas vienen dados,
en general impuestos por el gobierno y derivados de un supuesto proceso demo-
crético, es decir, que tienen un cardcter politico; mientras tanto, los instrumen-
tos tendrian un cardcter técnico-econémico. En gran medida, derivados de un
modelo tedrico econémico, se estableceria una causalidad entre la variable mani-
pulable (medida de politica econédmica) y el resultado (resolucién del problema).
Un ejemplo paradigmadtico al respecto fue el uso del modelo IS-LM (dibujado por
Hicks y Hansen), de gran utilidad para sintetizar algunas ideas keynesianas, pero
cuya utilizacién mecanicista condujo a una concepcién simplista y no realista de
la politica econémica.

Uno de los problemas serios de esta concepcién es su descontextualizacion
(desinstitucionalizado) de la realidad. No obstante, también es relevante que con-
sidere que las medidas adoptadas son llevadas a la prictica de manera indiscutible,
al tiempo que surten los efectos esperados. Adicionalmente, se concibe a la «poli-
tica econémica» como dependiente estrechamente de la teorfa econdmica, hasta tal
extremo que no se le reconoce el rango de disciplina auténoma. Es decir, la politica
econdmica tiene sentido en la medida en que es una aplicacién de la teoria econd-
mica: es una economia aplicada.

2.3. POLITICA ECONOMICA CON SUSTANTIVACION DE «ECONOMICA»

Una critica de la anterior visidn sobre la politica econdmica es la que intro-
duce ciertos elementos politicos que matizan el mencionado planteamiento. Esta
perspectiva concentrd su atencién en el disefio de la politica econdmica, que es en
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el dmbito donde también se desenvuelve la concepcion de la «politica econédmica»
como economia aplicada®.

Este enfoque de politica econdémica subrayaba que habia que ir mds alld de
lo que era (positivo) y habia que adentrarse en aquello que se queria conseguir (nor-
mativo). Este factor introducia ya con fuerza el componente politico. Asi pues, se
perfilaba una perspectiva de la politica econémica menos economicista y subrayando
mis el sustantivo de su denominacién. Una de las formas tradicionales de «politizar»
la disciplina era a través de introducir los valores como elemento esencial en la toma
de decisiones. En concreto, se indicaba que los instrumentos de la politica econé-
mica se encontraban impregnados de juicios de valor, que completaban su vertiente
técnica. A esta discusién se le anadia la consideracién de que los objetivos no solo
tenfan una dimensién politica, sino también técnica.

Con frecuencia, este tipo de argumentacién se complementaba con la pre-
sentacién de una estructura en cascada que unia varios instrumentos con sucesivas
pretensiones: unos objetivos se transformaban en medios (que eran simultdneamente
objetivos e instrumentos) de otras pretensiones que, por afadidura, constitufan un
paso intermedio para alcanzar unos fines ulteriores, es decir, se cuestionaba la dua-
lidad fines-medios, quedando claro que tanto los objetivos (problemas) como las
medidas se encontraban atravesados por fenémenos técnicos y politicos simultd-
neamente. De una manera menos sistemdtica, ciertos aspectos politicos se introdu-
cfan cuando se consideraban desfases en la adopcioén e, incluso, en la aplicacién de
politicas econdmicas. En ciertas ocasiones, se introducian factores politicos cuando
se subrayaba el impacto desigual social en las consecuencias de las medidas adopta-
das. También, cabe sefialar el desarrollo de estudios que destacaban la necesidad de
considerar la existencia especifica de las instituciones, que condicionaban las poli-
ticas econdmicas. En este contexto, se abria la discusién sobre la formacién de la
politica econémica, que abundaba en la dimensién del disefio de los instrumentos
de la politica econémica y entraba en la definicién de los objetivos, en ambos casos
subrayando los aspectos politicos.

A pesar de esos esfuerzos por ofrecer un mayor realismo de la politica eco-
némica con esta «politizacidon», las aportaciones resultaban relativamente ad hoc y
presentaban dificultades para construir un cuerpo integrado y relativamente homogé-
neo de la disciplina. Un obstdculo esencial del andlisis radicaba en el reduccionismo
de base con que se caracterizaba a la politica econémica; a saber, la parte relevante
del andlisis concentraba la atencién sobre su diseno, dejando de lado los dmbitos de
la configuracién de la agenda (génesis de las discusiones sobre los problemas y su
transformacién en objetivos) y de la aplicacién de la politica econémica. Es decir,
este tipo de enfoques sustantivizaban la «politica», pero seguian deslumbrados por

8 Una de las fuentes de concentracién de la politica econémica en su fase de disefio se
encuentra en la obra de Tinbergen, quien afirmé que «la politica econdémica consiste en la manipu-
lacién deliberada de cierto nimero de medios con el objeto de alcanzar ciertos fines», perspectiva
que constituyd el conocido esquema fines-medios (Tinbergen, 1961, p. 38).



el adjetivo «econémica». Establecian una critica a los enfoques economicistas de la
politica econémica, pero presentaban problemas en cuanto a atisbar un camino para
una propuesta alternativa’.

3. ELEMENTOS PARA UNA TEORIA
DE LA POLITICA ECONOMICA

3.1. PoLiTICA ECONOMICA CON SUSTANTIVACION DE «POLITICA»

En las condiciones actuales, la idea de subrayar la sustantivizacién de la pri-
mera parte de la denominacién de politica econémica es la que resulta mds prome-
tedora y, sobre todo, mds cercana a aquello que ocurre en la realidad (Jané, 2016).
En cierta medida, se podria interpretar como una vuelta al concepto originario ges-
tado en el mundo académico alemdn en el siglo x1x. En la actualidad, se reivindica
como alternativa una reinterpretacién de la politica econémica como economia poli-
tica. Pero, en si misma, esta propuesta no dibuja un camino claro de investigacio-
nes que permitan elaborar una teorfa de la politica econémica. De hecho, aunque
se pretende recuperar esa supuesta perspectiva analitica, un problema grave al que
se enfrenta es que no existe un consenso sobre qué significa economia politica en la
actualidad. Por un lado, se encuentra la concepcién ubicada bajo el paraguas de la
escuela de la eleccién piblica o de la austeridad expansiva, pero, por otro lado, apa-
recen los adscritos al institucionalismo, estos tltimos con la particularidad de que
agrupan enfoques muy distintos que les dificultan ofrecer una concepcién homo-
génea sobre aquello que significan las instituciones. En cualquier caso, los avances
sobre una propuesta de politica econémica desde la economia politica brillan por
su ausencia y no van mds alld de afirmaciones volitivas.

A partir de las consideraciones apuntadas, se podria confeccionar una teoria
de la politica econdmica. Esto supone cambiar la perspectiva que se fue disefiando
a partir de la II Guerra Mundial. Cabe sehalar que, en Espafa, de forma pionera,
Victor Brugada avanzé elementos mds «politicos» de la politica econédmica. Este pro-
fesor reconocia los cambios que habian tenido en las economifas capitalistas europeas
avanzadas durante finales del siglo x1x y principios del xx y puso de manifiesto la
necesidad de una intervencién activa del Estado en la economia. Ademds, siguiendo
a los miembros de la Escuela Histérica Alemana, reclamaba un andlisis econémico
especifico de cada pais. A partir de ahf, planteé la necesidad de construir una teorfa
de la politica econémica especifica mds alld de teorfa econémica (Brugada, 1929,
p- 53y 1933, pp. 16y 57). Sobre estas ideas planteadas por Brugada solo se volverd
posteriormente después de la II Guerra Mundial y, en Espana, con Gual (1947,
pp- 13-20). Esa idea de una disciplina de la politica econémica auténoma de la teo-
ria econdmica serd debatida en los afos 60-80 en Espana, en el marco apuntado en

? Una visién actual de este enfoque es defendida por Acocella (2018).
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el epigrafe anterior. Sin embargo, estas discusiones tuvieron dificultades para ir mds
alld del marco del diseno de las politicas econémicas que habian heredado (Jané,
1974, Alvarez Olariaga, 1988, Casares, 1984 y Tomds, 1984b)".

Una teorizacién de la politica econdmica exige ir mds alld del simple diseno
como eje articulador de la explicacién y es ineludible extender la atencién a la fase
de la configuracién de la agenda politica (econdmica), a la aplicacién de la politica
econdmica (y, en su caso a la evaluacién de las medidas). Respecto a la discusién
sobre la definicién de la agenda, normalmente se ha excluido por su complejidad
y por verse afectada por explicaciones estimadas como excesivamente politicas.
En cuanto a la aplicacién, no se ha considerado porque pasaba a ser dominio de la
estructura del Estado (administracién ptblica) y de sus relaciones con la sociedad, es
decir, 4mbitos de estudio de las ciencias politicas y de la sociologia. Debe destacarse
adicionalmente un argumento de indole académica que ha coartado la posibilidad
de desarrollar una teorfa de la politica econémica, a saber, que las asignaturas y sus
profesores se han encontrado adscritos a los estudios de economia, de forma que
ha prevalecido ese sesgo formativo, que se ha transformado en un obstdculo para el
propio desarrollo de la disciplina.

Los elementos mds importantes referidos al disefio de la politica econémica
ya han sido expuestos en las anteriores perspectivas de la politica econémica. Por
este motivo, se pasard a subrayar algunos aspectos de las otras dos fases de la poli-
tica econémica que se suelen obviar, a saber, la configuracién de la agenda y la apli-
cacién de la politica econdmica.

3.2. LA CONFIGURACION DE LA AGENDA EN LA POLITICA ECONOMICA

o medidas del Estado en la resolucién de problemas.

Resolver estas limitaciones exige prestar atencién a dos dimensiones distintas,
pero que se encuentran relacionadas. Por un lado, se requiere explicitar los problemas
subyacentes a los objetivos. Esto es mds perentorio en la medida en que se asume
que los problemas no estdn asociados univocamente a los problemas y se requiere un

3

& En el centro de la configuracién de la agenda se encuentra el establecimiento
P de los objetivos perseguidos por el gobierno. Con frecuencia, desde visiones tradicio-
o nales de la politica econdmica se resuelven las cuestiones ahi planteadas aludiendo a
- que se fijan los objetivos de manera politica, bien a través de una autoridad de manera
& unilateral (autoritarismo), bien mediante presion legal de la poblacién (democra-
= cia). Sin embargo, esta concepcién por principio no profundiza en una parte esen-
I cial del arranque o motivacién de la politica econémica. Es decir, no solo presenta
e una vision simplista de aquello que ocurre en la realidad, sino que también limita
f la capacidad del uso (debido a la falta de estructura analitica) en los instrumentos
<

)
!

10 En esta situacién se encontrarfan las consecutivas reediciones de los manuales editados
por los grupos de profesores espafioles encabezados por Cuadrado (2015) y Ferndndez (1989 y 2011).



andlisis especifico que ponga de manifiesto la correspondiente asociacién. Por otro
lado, en cuanto a los objetivos, no solo se ha de mencionar si estos estdn incluidos
0 no, sino, como en la realidad existe un paquete de estos, se requiere determinar,
mds bien, cudl es el contenido del conjunto de objetivos, asi como su estructura.

Respecto a los problemas, en la sociedad se manifiesta la existencia de una
serie de dificultades, pero estas son genéricas; muchas veces no se concretan o, a
veces, son inalcanzables. Por este motivo aparece un «proceso de seleccién» de pro-
blemas, en parte justificado por su concrecidn, facilidad de alcanzar popularidad,
etc. En este proceso influird no solo la poblacién, sino el gobierno, asi como agentes
organizados, tanto formalmente (centros de investigacién o medios de comunica-
cién) como informales (grupos de presion). Unos de estos pasardn a ser contempla-
dos por el gobierno y, entonces, adquirirdn el cardcter de problemas publicos. Debe
observarse que, aunque la fuente esencial de los problemas publicos se encuentra
en la sociedad, también tendrd su origen en agrupaciones de ella, es decir, en gru-
pos de presién. A partir de aqui los problemas seleccionados se asociardn a objeti-
vos, utilizando supuestas relaciones causales (casos tipicos de ausencia de asociacién
entre objetivos y problemas, que inicialmente se suponfan como evidentes, han sido
puestos de manifiesto en cuanto a las politicas de desarrollo por Banerjee y Duflo
[2012]). La falta de asociacién entre problemas y objetivos queda de manifiesto
cuando no se alcanzan los dltimos, pero se evidencia que no se resuelven los prime-
ros (a este respecto son paradigmdticos los grandes objetivos del Consenso de Was-
hington, que aun alcanzando algunos de ellos no se lograron resolver los problemas
establecidos, argumentando oficialmente que era porque no se habian conseguido
todos en su conjunto o porque se habian aplicado mal). También esta distincién
se pone de relieve en los andlisis de evaluaciéon de politicas econédmicas, cuando se
destaca la evaluacién de resultados (que tiene presente si se resuelven los problemas)
frente a la de eficacia o eficiencia (que menciona qué ocurre con la consecucién de
los objetivos). Aquello que se pone de manifiesto es que los problemas presentan un
fuerte componente politico y social, dmbitos que requieren ser incorporados al and-
lisis de la politica econémica (tradicionalmente, como se ha comentado mds arriba,
una perspectiva simplista de esta discusion se ha incorporado a las discusiones de
politica econdémica).

La otra dimensién apuntada alude a los objetivos. De la exposicién acabada
de realizar queda patente que las fuentes de problemas que subyacen a la fijacién de
objetivos es muy diversa y, por tanto, el paquete de objetivos presentard, al menos
a priori, una falta de coherencia. Es decir, la fisionom{a del conjunto de objetivos serd
muy heterogénea. Esto conduce a un elemento esencial que serd el establecimiento
de prioridades dentro de los objetivos. En este momento, intervendrdn, al menos, el
gobierno y sus segmentos administrativos, su lider, los partidos politicos mds influ-
yentes, las partes superiores de la Administracion del Estado (su elite), asi como los
grupos de presion. Esta simple enumeracién de participantes pone de manifiesto
los limites a las influencias democréticas (sufragio universal), al tiempo que supone
un condicionamiento esencial en el establecimiento de las politicas econémicas.

Pero, adicionalmente, el establecimiento de prioridades presenta una parti-
cularidad, a saber, que los primeros objetivos tendrdn mds posibilidades de conse-
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guirse, mientras que los posteriores se alcanzardn en menor grado. Por afiadidura,
debe ponerse de relieve que, en este momento, se incorporardn objetivos no decla-
rados y que tratardn de alcanzarse (alto grado de prioridad), a pesar de no ser expli-
citos (parte de estos estardn ligados a intereses particulares, poco confesables, de los
que toman las decisiones y de grupos de presion especificos, sociales o personales).
Asi pues, dirimir cudles son los objetivos prioritarios pasa a un primer plano, y esto
exige incorporar los elementos politicos como explicacién esencial de la teorfa de
la politica econémica.

3.3. LA APLICACION DE LA POLITICA ECONOMICA

La aplicacion de la politica econdmica es la fase que va desde el momento en
que se aprueba una legislacién que da soporte a una medida o conjunto de medidas
(en su caso, programas o planes) de politica econémica hasta cuando tienen sus resul-
tados. Esta presenta dos subfases. En primer lugar, la de concrecidn, que es el periodo
en que se especifica la mencionada legislacién con otros textos normativos para que
realmente sea operativa la politica econdmica; en segundo lugar, la ejecucién, que
supone el traslado de las medidas a la poblacién, con su correspondiente reaccién
(aspecto que determina que se afecte a los problemas que se estimaba que existian).

En la primera subfase, la de concrecidn, existen tres grandes dimensiones
destacables. En primer lugar, la estructura legal que permite la concrecién de las
legislaciones hasta conseguir cierto grado de aplicabilidad. En segundo lugar, resulta
esencial determinar cudl es la estructura gubernamental, en particular la ministe-
rial, que es desde donde se consigue una concrecién ulterior de la legislacién. Por
ejemplo, a este respecto, resulta relevante para el desarrollo de una politica econé-
mica la existencia de un organismo administrativo de alto nivel especifico (en este
caso, un ministerio; por ejemplo, un ministerio de tecnologia que impulse real-
mente una politica econdmica al respecto, o, en su caso, un organismo auténomo
del poder ejecutivo, como serfa un banco central —«dndependiente» del gobierno—
para ofrecer mayor relevancia a una politica monetaria). Mds ain, no se debe olvi-
dar que las politicas econémicas no se despliegan por si solas, sino que requieren
una estructura administrativa que las acompaie, condicién sine qua non para que
pueda plasmarse en la prictica. En este 4mbito, no es menos importante determi-
nar los niveles de gobierno, su estructura y el grado de descentralizacién en la toma
de decisiones estatales, pues condiciona la concrecién y, en general, la aplicacién de
la politica econémica. En tercer lugar, es preciso aludir al propio aparato adminis-
trativo-burocrdtico, que en general se encuentra inmerso en la anterior estructura
ministerial. Respecto a este aparato, debe sefalarse la existencia de, al menos, dos
niveles. Por un lado, el superior (la elite administrativa) y, por otro lado, la parte
media o inferior. Mientras que esta tltima presenta un papel ejecutivo, la primera
asume, en la realidad, ademds una tarea (formal o informal) también politica. Esta
elite estd formada por unos grupos profesionales muy especializados, con una larga
experiencia prictica del funcionamiento de la estructura del Estado, pero también
con sus propios posicionamientos politicos y técnicos. Es decir, que este segmento



de la Administracién tiene capacidad de condicionar no solo la elaboracién de la
politica econémica, sino también su puesta en practica.

En la segunda subfase se pone en practica la estructura legal que constituye
la base de la politica econémica. En este dmbito pasa a un primer plano la parte
media e inferior de la estructura administrativo-burocritica del Estado. Las labo-
res de ejecucién y supervisién resultan esenciales. La primera de estas tltimas exige
un papel relativamente activo de la estructura administrativa estatal. La segunda
supone un contacto con las partes de la sociedad afectada. Para desarrollar ambas
funciones, la contrapartida serd siempre la poblacién y sus segmentos (grupos de
presion), y su actitud al respecto. Un rechazo de la poblacién de la politica econé-
mica prevista puede conducir a que se aplace continuamente su ejecucién e, incluso,
que se transforme en inaplicable.

La anterior exposicién pone de manifiesto que ambas subfases de la apli-
cacién de la politica econdmica estdn mediatizadas por el componente politico y
social. Este hecho introduce la necesidad de considerar las instituciones como ele-
mento esencialmente explicativo de la politica econémica. En concreto, exige hacer
referencia a las principales formas organizativas del Estado, bien en la forma de sus
niveles de gobierno, bien en su dimensién de estructuracién administrativa (des-
composicién ministerial y organismos auténomos del gobierno, asi como forma y
estructura de la administracién del Estado). Asimismo, juega un papel primordial
aludir a las reacciones de la sociedad y, en particular, a sus formas organizativas
mds dindmicas, bien formales (por ejemplo, sindicatos o patronales), bien informa-
les (grupos de presién).

4. HACIA UNA TEORIA DE LA POLITICA ECONOMICA

Considerar las etapas de la formacién de la agenda y de la aplicacién resulta
vital para entender la politica econémica en la realidad y, por tanto, prescindir de
ellas supone cercenar contenidos esenciales en su explicacién. De hecho, reducir
los andlisis de politica econdmica a los disefios de medidas supone quedarse en un
nivel de estudio superficial, concentrando la atencién en vaivenes para explicar los
hechos que realmente son relevantes y se repiten. Mds adn, supone la introduccién
de un andlisis distorsionado que se centra en aspectos de poco calado social. Superar
esta situacién exige aludir a las tres etapas mencionadas conjuntamente. Al menos
la consideracién de las fases de la formacion de la agenda y, en especial, la de apli-
cacién de la politica econémica abre una dimensién adicional que puede ser fuente
para consolidar un fundamento esencial para la constitucién de la disciplina de la
politica econémica como tal.

La consideracién global de las distintas etapas que se han apuntado m4s
arriba supone apuntalar con fuerza y desde una nueva dimensién el sustantivo
«politica» de la disciplina de la politica econémica. Al ir mds alld de un concepto
estrecho de la politica econdmica, que se cifie esencialmente a la etapa del disefo,
a pesar de ciertas matizaciones introducidas, entonces queda claro que las fuen-
tes de inspiracién de una teoria de la politica econémica no se pueden reducir a la
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teorfa econdmica. La puesta de manifiesto de que las distintas etapas de la poli-
tica econdmica requieren explicaciones acerca del marco institucional (fisionomia
y estructura del Estado, a alusiones a la estructura administrativa), asi como a la
sociedad y su estructuracion, significa referirse inevitablemente a aspectos politi-
cos y sociales (sociolégicos y, en su caso, psicosociales), cuestiones no abordadas
por la teorfa econdémica. Asi pues, la teoria de la politica econdémica tiene una ali-
mentacién multidisciplinar'.

Como se ha comentado mds arriba, uno de los problemas esenciales de con-
centrar la atencién inicamente en el disefio de la politica econémica es que el grado
de volatibilidad de las decisiones es muy elevado, ademds de que con frecuencia se
cuestiona el impacto de las medidas previstas sobre la realidad. De hecho, no es
extrafio que los cambios en partidos politicos gobernantes supongan la aprobacién
de multitud de medidas nuevas, pero que responden a cuestiones de restricciones
de muy corto plazo o que presentan una fuerte influencia de grupos especificos con
poca relacién con la estructura econémica del pais. Esta pluralidad de medidas, uni-
das a las dificultades para desarrollarlas y ponerlas en prictica, limita su alcance a
meras declaraciones de intenciones, pero sin constituir en si mismas auténticas pra-
xis de politica econdémica. Concentrarse en esa volatibilidad conduce a desechar la
idea de construir una disciplina de la politica econémica (gran parte de los argu-
mentos que abogan en defensa de concebir a la politica econémica como economia
aplicada se encuentran en este contexto).

En contrapartida, la fase de la aplicacién y, en gran medida, la de la forma-
cién de la agenda ponen de manifiesto que las politicas econdémicas aplicadas efec-
tivamente s suelen gozar de una gran estabilidad. De hecho, una caracteristica que
destaca es la constancia en las politicas econdmicas aplicadas en un mismo pafs,

@
o . . Ly . ’os

independientemente de la sustitucién de partidos politicos encabezando los respec-
& tivos gobiernos, y cambiando la correlacién de fuerzas dentro del correspondiente
o parlamento. Ademds, las politicas econdmicas aplicadas presentan un mayor parecido
(e8] . . 7 . .
o dentro de un mismo Estado, aun cambiando el color politico del partido gobernante,
ol « e ’ . . . 7.
- que entre distintos paises siendo el partido gobernante del mismo color politico que
& en otro territorio (Hall, 1993). Estos hechos ponen de manifiesto la relevancia de la
= concepcidn incrementalista de las politicas econémicas'?.
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"' Debe senalarse que, al menos una parte considerable de la teorfa econémica que se ha ido
desarrollando en el siglo xx (y también defendida en el siglo xx1), ha prestado una atencién primordial
al funcionamiento del sector privado de la economia, que se ha transformado en su motivo de exis-
tencia (su objeto de andlisis). De hecho, ha ido dejando de lado los anilisis sobre el funcionamiento
del Estado y sus relaciones con la economia en su conjunto o con partes de ella. Por estas razones, los
desarrollos procedentes de esta teorfa econdmica han ido perdiendo relevancia hacia la constituciéon
de una teorfa de la politica econdémica.

12 Cabe sefialar que Lindblom destaca el componente incrementalista de las politicas utili-
zando como referencia la etapa de disefio de las politicas y aludiendo al conjunto de restricciones
técnicas y sociales existentes (Lindblom, 1959 y 1979).
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Estas inercias en las politicas econémicas adoptadas en la realidad tienen
sus raices en la estructura institucional y en la correlacion de fuerzas (consensos) lle-
vada a cabo entre los agentes. Las consideraciones apuntadas abocan a tener presente
explicitamente las tres fases apuntadas de la politica econdmica y traen a un primer
plano la necesidad de hacer una referencia consciente a las instituciones, a los agen-
tes (en particular a los grupos de presién), pero también al factor tiempo. Cuando
se considera un periodo extenso, entonces tanto las instituciones como los agentes
cambian en su fisionomia y significacién, elementos que alteran la politica econé-
mica. Desde este punto de vista, la nueva teoria de la politica econdmica tiene que
asumir conscientemente su horizonte de validez e ir m4s all4 de la visién sincrénica
que posefan los enfoques tradicionales de politica econdmica (de economia aplicada
y de politica econémica sustativizante la economia) e impregnarse de una perspectiva
diacrénica (evolucién de las instituciones, agentes y politicas a lo largo del tiempo).

En efecto, la necesidad de introducir las instituciones en el andlisis, con una
validez temporal, conduce a recuperar las visiones mercantilistas-cameralistas, aun-
que, por supuesto, en un contexto histdrico distinto, asi como la perspectiva abierta
por la Escuela Histérica Alemana (es decir, instituciones tiempo-historia y enfoque
hacia las politicas econémicas, hacia el cambio econémico). En particular, pare-
cen prometedoras las semillas tedricas planteadas por Karl Knies (establecimiento
de analogias que permitan apuntar regularidades entre distintos casos histéricos)
(Kobayashi, 2001), Schmoller (extraer y sistematizar elementos comunes en distin-
tas experiencias para formular regularidades) (Hodgson, 2001, pp. 111-117) o Spie-
thoff (la introduccién del concepto de estilos econdmicos, como marcos tedricos
para sintetizar andlisis realistas) (Spiethoff, 1952).

En este contexto, se podria utilizar como referencia la comparacién de
experiencias, seleccionando hechos estilizados, llevindose a cabo una comparacién
limitada, siguiendo las ideas de Lindblom (1959) y utilizando relaciones entre insti-
tuciones-agentes y politicas econdmicas aplicadas. Un ejemplo concreto de andlisis
al respecto que podria utilizarse de forma heuristica quedaria materializado en los
estudios de Peter Hall (1993). Con este trasfondo, se podrian concretar conjuntos
de instituciones (estructura del gobierno, tanto vertical como horizontal, niveles
de separacién poderes estatales...) y formas de organizacién de los agentes sociales
(patronales, sindicatos...), que configurarian patrones institucionales. Paralelamente
se fijarian las caracteristicas de las principales politicas econdmicas aplicadas (fiscal,
de gasto publico, monetaria, industrial, laboral...). En cada pais y periodo hist6-
rico (este definido por el cambio institucional y de correlacién de fuerzas entre los
principales agentes socioeconémicos), se podrian establecer unas relaciones entre
patrén institucional y politicas aplicadas. Repitiendo este proceso para varios paises
se podrian determinar regularidades y concretar causalidades, es decir, los elemen-
tos bédsicos para una teoria de la politica econdémica.

Un problema para el establecimiento de las mencionadas regularidades es
que se trabajarfa con un nimero pequefio de casos, que limita la utilizacién de méto-
dos estadisticos. Sin embargo, debe senalarse que, a finales del siglo pasado, comen-
zaron a desarrollarse nuevos métodos de andlisis cualitativos. Desde este punto de
vista, al menos, el manejo del método Anilisis Cualitativo Comparado (Qualitative
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Comparative Analysis —QCA-), podria ser de utilidad para fijar regularidades-cau-
salidades concretas. Ademds, este tipo de anilisis tiene la ventaja de que permite
operar no solo con magnitudes econémicas, sino también politicas (instituciona-
les) y sociales. Asi pues, los nuevos métodos cualitativos abren todo un programa
de investigacién de gran alcance respecto a la configuracién empirica de la teoria
de la politica econdmica y pueden permitir también acometer una interpretaciéon
mds veraz de la realidad.

5. CONCLUSION

En la actualidad se requiere conseguir interpretaciones mds veraces de la rea-
lidad. En este trabajo se defiende la necesidad, en esta linea apuntada, de esforzarse
en crear una teoria de la politica econdmica. Esta no tiene sentido desde la perspec-
tiva de la economia aplicada y tampoco desde dngulos economicistas. Se requiere
una introduccién plena de los factores politicos, es decir, una real sustativizacion de
la primera parte de la denominacién de politica econémica. Esto se puede conseguir
a través de considerar las distintas fases de la politica econémica (configuracién de
la agenda, disefo y aplicacién de politicas econdmicas) y no solo la del disefio. Esta
ampliacién en el andlisis supone utilizar un andlisis institucional, diacrénico y com-
parativo. Esta perspectiva de la construccién de una teoria de la politica econémica
requiere una base analitica empirica que, en las actuales condiciones, puede obte-
nerse a partir de técnicas de andlisis cualitativos sofisticadas. Para concluir, se debe
subrayar el cardcter abierto de esta teoria de la politica econdémica y no se puede por
menos que compartir las consideraciones de Victor Brugada, el primer catedrdtico

o

) , . -

- de politica econémica en Espana:

-

[:; . . . .

5 Podemos, pues, afirmar la necesidad, por cierto, apremiante, de elaborar una

o teorfa de la politica econdmica, y la posibilidad de realizarlo sin que ello signifique

a empefo de hacer de ella coto cerrado en el que no puedan admitirse adiciones e
- p q p

« innovaciones (Brugada, 1933, p. 16).

S

= Surge la duda sobre si la teoria de la politica econémica que se atisba puede

5 servir para analizar el futuro, en unas condiciones de cambio tan importantes como

= .. . ., ,

z en las que nos encontramos, y permitir escapar a la maldicién del vuelo del biho

= de Minerva, es decir, que solo se pueden conocer (teorizar) la realidad, cuando esta

<C

«’I/

ha pasado (en la caida del creptsculo). Sin embargo, tal como apuntaba Brugada,
esta circunstancia no exime del esfuerzo de llevar a cabo esa teorizacién, ademads
de que parte de sus elementos pueden servir para entender las situaciones futuras e
incidir sobre su formacién.
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POLITICA ECONOMICA Y NUEVOS RIESGOS
ECONOMICOS Y SOCIALES:
UNA PROPUESTA CON DOS PILARES

Carlos Ochando Claramunt*
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RESUMEN

El propésito del articulo es realizar una propuesta de politica econémica sobre dos pilares
para afrontar los nuevos (y viejos) retos socioecondmicos (globalizacién, progreso y cambio
tecnoldgico, cambios demogrificos, desigualdad y creciente polarizacién social y el cambio
climdtico, entre otros). El articulo se centra en una propuesta de politica econémica con
dos pilares: a) el fortalecimiento del estado del bienestar y b) la aplicacién de una politica
de rentas permanente que en el medio y largo plazo permita la subida salarial acorde con
el crecimiento de la productividad y, por consiguiente, mejore la distribucién primaria de
la renta en nuestro pais.

PaLaBRAS CLAVE: estado del bienestar, desigualdad, politica de rentas, politica econémica.

ECONOMIC POLICY AND NEW ECONOMIC AND SOCIAL RISKS:
A PROPOSAL WITH TWO PILLARS

ABSTRACT

The purpose of the article is to make an economic policy proposal on two pillars to face the
new (and old) socioeconomic challenges (globalization, progress and technological change,
demographic changes, inequality and growing social polarization and climate change,
among others). The article focuses on an economic policy proposal with two pillars: a) the
strengthening of the welfare state and b) the application of a permanent income policy that
in the medium and long term allows wage increases in line with productivity growth and,
consequently, improve the primary distribution of income in our country.

Keyworbs: welfare state, inequality, income policy, economic policy.
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1. EL RETO DE LOS NUEVOS RIESGOS
ECONOMICOS Y SOCIALES

Las transformaciones econdmicas y sociales que se estdn produciendo en
las sociedades contempordneas son abrumadoras. Estas aceleradas transformacio-
nes econdmicas y sociales estdn planteando nuevos retos y desafios. Ademds, estos
desafios coinciden con importantes cambios en los valores éticos y politicos impe-
rantes (valores poco solidarios, valores contra la legitimidad del gasto social y las
politicas fiscales redistributivas, nuevos populismos, auge de partidos xenéfobos
y de extrema derecha, etc.). Valores que imperan desde los afios ochenta del siglo
pasado. Entre los cambios econémicos y sociales que plantean nuevos riesgos socia-
les podemos enumerar los siguientes (Liddle y Latham, 2010): la globalizacién de
las economias; el progreso y cambio tecnoldgico; los cambios demogrificos; las
transformaciones estructurales del mercado de trabajo; la crisis del modelo «fami-
liarista» de bienestar y el nuevo papel de las mujeres; la desigualdad creciente y la
nueva polarizacién social y el cambio climdtico, la escasez de recursos energéticos
y el deterioro medioambiental.

Aunque en el momento presente existe un proceso de replanteamiento
del proceso de globalizacién neoliberal que comenzé en los afos ochenta del siglo
pasado, cierto es que persisten rasgos estructurales en las economias capitalistas de
este modelo de globalizacién econémica. La apertura comercial exterior de las eco-
nomias en las tltimas décadas ha sido verdaderamente vertiginosa. La globaliza-
cién ha implicado una creciente internacionalizacion de las actividades econdémicas
(explicada, en parte, por la reduccién de los costes de transporte y la caida de los
costes de las comunicaciones) y de los capitales. El modelo de globalizacién neo-
liberal imperante en las tltimas décadas ha conllevado nuevos fenémenos econé-
micos como la gradual liberalizacién comercial, cambios en las condiciones de la
demanda, mayores y nuevas formas de competencia internacional entre empresas y
paises, el incremento de los flujos comerciales, la deslocalizacién de la produccién,
la incorporacién de los trabajadores no cualificados provenientes de los paises emer-
gentes, el alargamiento e internalizacién de las cadenas de valor, etc. Todos estos
cambios estructurales modifican la estructura de costes de las empresas y obligan a
una permanente adaptacién a las nuevas exigencias de la competencia internacional.
Muchos autores han visto en este modelo de globalizacién neoliberal la principal
causa del aumento de la desigualdad en los paises desarrollados.

Por otro lado, las nuevas tecnologias estdn transformando los modelos de
produccién y consumo en las sociedades desarrolladas (incorporacién de tecnologias
intensivas en capital, incremento de la inversién en tecnologias de la informacién y
de la comunicacién, nuevas preferencias de los consumidores, mayor importancia del
capital humano, obsolescencia rdpida de las capacidades laborales, etc.). Las formas

* Profesor titular del Departamento de Economia Aplicada —Politica Econémica—. Univer-
sidad de Valencia E-mail: carlos.ochando@uv.es.



mailto:carlos.ochando%40uv.es?subject=

de organizacién empresarial se ven afectadas por cambios estructurales importan-
tes. Se produce una mayor descentralizacién productiva empresarial y una creciente
importancia de la tecnologia y de aquellos componentes ligados a la investigacién,
desarrollo e innovacién (I + D + i).

Estas nuevas formas de produccién han supuesto un cambio de modelo
productivo importante: del tradicional fordismo hemos transitado a un modelo
de «especializacién flexible» en el que la innovacién continua, la flexibilidad en la
adaptaci6n a los cambios y la incorporacién de nuevo progreso tecnolégico juegan
un papel muy relevante.

Este cambio tecnolégico y la rdpida digitalizacién de las economias plantean
nuevos retos importantes en cuestiones sociales como la destruccién de los empleos
tradicionales, la distribucién del trabajo a lo largo de la vida, la adaptacién de las
cualificaciones a los avances tecnoldgicos, la reduccién de la jornada laboral, etc.
Algunos informes ven en este cambio tecnolégico otra de las principales causas del
incremento de la desigualdad econémica en las sociedades desarrolladas. El princi-
pal reto que supone el progreso técnico es la transicién a una economia de servicios
y del conocimiento en la que el capital humano y la formacién a lo largo de la vida
va a constituir un pilar esencial en las trayectorias vitales de las personas.

También el cambio demogréfico supone un reto econémico y social de pri-
mera magnitud para el disefio de las politicas publicas del futuro. Sin duda uno de
los retos a los que se enfrenta la politica econémica es la estructura demogrifica.
Las proyecciones futuras no dejan margen de duda: avanzamos hacia sociedades
mds envejecidas en un futuro ya muy préximo. El envejecimiento de la poblacién
somete, especialmente a los sistemas de pensiones publicos, a una presién financiera
considerable. El fenémeno del envejecimiento tiene efectos econdmicos y sociales
importantes como son el aumento de la poblacién pasiva, la degradacién conti-
nua en la relacién entre cotizantes y pensionistas, el descenso de la fecundidad y el
aumento de la esperanza de vida. Esta tendencia al envejecimiento de la poblacién,
con el consiguiente aumento continuo de la longevidad, obliga a replantear, en oca-
siones, los sistemas de financiacién publicos y alargar la vida activa retrasando la
edad de jubilacién. Ademds, en el caso espafiol, la jubilacién de los baby boomers a
partir del 2023-2024 someterd al sistema publico a una mayor presién financiera.

El envejecimiento de la poblacién tiene también consecuencias estructu-
rales sobre nuestras economias como es una tendencia a un bajo crecimiento de la
productividad. Todo ello afecta al patrén estructural de la distribucién de la renta
de la economia y contribuye a lo que, segiin algunos economistas, se denomina el
«estancamiento secular» al que parecen estar abocadas las economias europeas mds
desarrolladas.

Simultdneamente, los cambios y transformaciones estructurales del mercado
de trabajo en las economias desarrolladas son muy importantes y también tienen un
cardcter estructural. Entre ellos:

a) la disminucién del empleo;
b) la segmentacién/dualidad del mercado de trabajo (con especial referencia al
trabajo a tiempo parcial y sus efectos futuros en las prestaciones sociales);
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o) el aumento de las desigualdades salariales y la polarizacién de los salarios entre
los trabajadores cualificados y los no cualificados;

d) la incorporacién cada vez mis tardia de los jévenes al mercado de trabajo y la
mayor tasa de desempleo juvenil;

e) la incorporacién progresiva de las mujeres al mercado de trabajo;

f) el aumento del excedente empresarial y mayor concentracién de las rentas de
capital;

g) la desregulacion, liberalizacién y flexibilidad del mercado de trabajo;

h) el debilitamiento del poder de negociacién de los trabajadores y sindicatos; e

i) el incremento de los flujos inmigratorios procedentes de los paises en vias de
desarrollo en un contexto de aumento global de la poblacién.

Finalmente, el cambio climdtico es hoy una realidad indiscutible, depen-
diendo de la capacidad y voluntad politica que tengamos para tomar medidas drdsti-
cas, seremos capaces de minimizar los efectos y aumentar la capacidad de resiliencia
de las sociedades. Los efectos del mismo —que son globales— han sido ampliamente
descritos: aumento de la temperatura, disminucion de recursos hidricos, pérdida de
biodiversidad, deshielo, inundaciones, desertizacion, aumento de plagas, pérdida de
cosechas, etc. Las consecuencias sobre la economia, la produccién de alimentos y la
salud de las personas son muy importantes y graves.

Tales consecuencias se sufrirdn de forma desigual, siendo las personas pobres
las mds vulnerables. La desertizacion, la falta de agua dulce y la falta de tierras culti-
vables puede provocar una gran crisis alimentaria y el aumento de las hambrunas. El
sur de Europa, especialmente, verd disminuir la produccién agricola y ganadera por
las sequias y la falta de agua. El cambio climdtico puede ocasionar nuevas tragedias
humanas que acaben teniendo consecuencias sobre los modelos de proteccién social
europeos. Aunque el término de «refugiado climdtico» no estd contemplado por el
derecho internacional, lo que parece claro es que el nimero de personas forzadas a
migrar por razones medioambientales ird en aumento y se sumard a los migrantes
por conflictos bélicos o persecuciones por cuestiones de raza, religion, etc.

2. EL PRIMER PILAR DE POLITICA ECONOMICA:
EL FORTALECIMIENTO DEL ESTADO DEL BIENESTAR

El estado del bienestar tiene dos pilares bdsicos: la Seguridad Social (trans-
ferencias monetarias) y la prestacién de servicios publicos en especie (educacién,
sanidad, servicios sociales, vivienda, etc.). También existe un consenso alto entre los
estudiosos en sintetizar los objetivos principales que persigue el estado del bienestar
en los tres siguientes: 1) la seguridad econémica, 2) la mayor igualdad en la distri-
bucién de la renta o reducir la desigualdad econémico-social y 3) la eliminacién o
reduccién de la pobreza (integracién social de los excluidos).

El estado del bienestar es un instrumento nuclear en la resolucién de los
«antiguos» y «nuevos» riesgos econémicos y sociales a los que se enfrentan nuestras
sociedades. Y lo es porque el fortalecimiento del estado del bienestar tiene efectos



positivos sobre tres objetivos de politica econémica deseables: 1) el crecimiento eco-
némico, 2) la reduccién de la desigualdad y 3) la creacién de empleo.

2.1. ESTADO DEL BIENESTAR Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Numerosos estudios teéricos y empiricos llegan a la conclusién de que la
desigualdad en la distribucién de la renta estd negativamente correlacionada con la
eficiencia econémicay el crecimiento econémico a largo plazo o, lo que es lo mismo,
que una mejora en la distribucién de la renta contribuye a favorecer positivamente
la eficiencia econémica y el crecimiento econémico a largo plazo. Hasta el propio
FMI ha llegado a aceptar que la desigualdad econémica y el crecimiento insosteni-
ble son las caras de una misma moneda y que una reduccién de la desigualdad tiene
efectos positivos sobre el crecimiento econémico (Bergy Ostry, 2011; Ostry, Bergy
Tsangarides, 2014). En resumen, el estado del bienestar no se mostraria tan disfun-
cional con el crecimiento econémico como algunas corrientes de pensamiento eco-
némico liberal pretenden plantear. Y ;por qué? El argumento fundamental es que el
estado del bienestar puede generar efectos positivos sobre los incentivos econémicos,
la eficiencia econdémica y el crecimiento econémico (Bandrés, 2014). Explicaremos
algunos argumentos que refuerzan esta tesis:

a) Una mayor desigualdad aumenta la probabilidad de inestabilidad politica y
conflicto social, ampliando la incertidumbre sobre la garantia de los derechos
de propiedad y la calidad de las instituciones, con los consiguientes efectos
negativos sobre la inversién y el crecimiento econémico. Por tanto, una
mayor equidad permite una mayor estabilidad politica y social del sistema
democritico, condicién previa para el crecimiento econémico.

b) Una mayor desigualdad genera una mayor demanda de politicas redistributivas
que reducen la inversién y la tasa de crecimiento («tesis de la redistribucién
enddgena»). Una extrema desigualdad puede sesgar la politica tributaria, o
bien hacia planteamientos mds populistas, con lo que introduciria distor-
siones y desincentivos que mermen el crecimiento econémico (Alesina y
Rodrik, 1994; Persson y Tabellini, 1994), o bien hacia los intereses de los
grupos de mayor nivel de renta, lo cual también puede provocar un menor
crecimiento econémico.

o) Lareduccién de la desigualdad aumenta la confianza y/o el capital social, aspectos
nucleares del desarrollo y crecimiento econémico.

d) Las politicas publicas corrigen fallos del mercado e internalizan efectos externos
(positivos y negativos) que el intercambio libre del mercado no considera,
lo que resulta muy positivo para la toma de decisiones econdémicas de los
agentes privados. Por ejemplo, la intervencién publica permite la correccién
de las imperfecciones en el mercado de capitales. En presencia de mercados
de capitales imperfectos, una mayor desigualdad impide o limita la inver-
sién en capital humano (especialmente, en salud y educacién) de quienes
no superan un determinado umbral de ingresos, disminuyendo el capital
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humano agregado y con él la tasa de crecimiento econémico y la produc-
tividad. La mayor equidad distributiva puede facilitar un mejor acceso al
crédito y a la informacién de los hogares pobres, aumentando las oportuni-
dades para que hagan inversiones productivas (Galor y Zeira, 1993).

e) Finalmente, existen externalidades positivas del gasto pablico en bienes sociales
o preferentes sobre la productividad y la movilidad de la fuerza de trabajo
y esto es fundamental para incrementar la competitividad en los mercados
internacionales e impulsar el desarrollo econémico y el cambio tecnoldgico.
Asi mismo, la reduccién de la pobreza y un mayor nivel de desarrollo humano
(en términos de educacidn, salud y nutricién) elevan la productividad de
la fuerza de trabajo y estimulan el proceso de innovacién en la economia.

2.2. ESTADO DEL BIENESTAR Y DESIGUALDAD

Desde principios de los afios ochenta, la evidencia empirica demuestra que
la desigualdad ha aumentado en una gran mayoria de paises, a pesar del crecimiento
econémico (Milanovic, 2012; Stiglitz, 2012; Piketty, 2014) El incremento de la
desigualdad ha sido especialmente importante en los paises de la UE, en los cua-
les la desigualdad ha aumentado por encima de la media de los paises de la OCDE
(Bonesmo, 2012). Las causas del crecimiento de la desigualdad son mdltiples y mul-
tidimensionales. Desde el punto de vista econémico, podemos citar algunas que nos
parecen relevantes:

a) los cambios estructurales en las economias (recomposicion sectorial, incremento
en la movilidad del trabajo y el capital, cambios en la eficiencia en la asig-
nacién de los recursos, etc.) (Moral y Genre, 2007);

b) el crecimiento desregulado del sector financiero (financiarizacién y deriva espe-
culativa de la inversién, desregulacién de los mercados financieros, «capita-
lismo conducido por las finanzas», etc.) (Hein, 2011); y

©) los cambios en las politicas econémicas y sociales (reformas fiscales favorables
a las rentas altas, cambios en la regulacién macroeconémica, pérdida de la
capacidad redistributiva de las politicas sociales, etc.).

No solo estd creciendo la desigualdad, sino que aparecen nuevas formas de
pobreza, marginacién y precariedad (perdedores de la globalizacién, desplazamiento
de la pobreza, nuevos colectivos en dificultades como jévenes, mujeres, familias
monoparentales, pobreza infantil, personas no cualificadas, etc.).

¢Sigue siendo el estado del bienestar un instrumento eficaz contra la des-
igualdad? Los graficos 1 y 2 parecen validar esta tesis. Los paises con mayor gasto
social obtienen mejores resultados en términos de reduccién de la desigualdad y de
tasa de pobreza.

Los efectos obtenidos del estado del bienestar sobre la desigualdad depen-
den del modelo o régimen que se haya conformado institucionalmente en cada pais.
En definitiva, en la obtencién de los resultados deseados «la politica importa». Las



Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat.

Grifico 1. Desigualdad e intensidad del gasto social 2016.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat.

Griéfico 2. Tasa del riesgo de pobreza e intensidad del gasto social 2016.
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politicas, las regulaciones publicas nacionales, las instituciones de cada pafs, las nor-
mas sociales y los sistemas de proteccién social tienen una influencia determinante.

Existe bastante evidencia empirica que muestra que el modelo o régimen
de bienestar explica bien el diferente grado o indice de redistribucién que alcanzan
los paises. Asi, los modelos nérdico, anglosajén y continental son los que alcanzan
mayores niveles de redistribucién de sus politicas sociales, mientras menos redis-
tributivos se muestran los paises mediterrdneos, los paises balticos y algunos paises
de la Europa Central y del Este (Ochando y Albert, 2017). Por tanto, el modelo de
estado del bienestar explica bien los niveles iniciales de la desigualdad de los paises
y sigue explicando los niveles absolutos de desigualdad entre los diferentes paises'.

En el caso espafol, el estado del bienestar siempre ha sido poco redistri-
butivo (incluso antes de los recortes y las politicas de austeridad). Una de nuestras
debilidades del estado del bienestar es su escasa capacidad redistributiva frente a
otros paises europeos.

Durante el largo periodo de crecimiento econémico entre 1995-2007, las
politicas redistributivas fueron menos intensivas, con el consiguiente menor efecto
redistributivo del gasto puablico social. Se produjo una caida sustancial en el indice
de redistribucién. Y esta tendencia se ha agravado con las sucesivas crisis econémi-
cas: la crisis financiera del 2008, la crisis pandémica de la covid-19 y la crisis pro-
vocada por la guerra en Ucrania.

2.3. ESTADO DEL BIENESTAR Y EMPLEO

Una de las causas del alto desempleo espanol es el escaso desarrollo de los
servicios ptblicos vinculados al estado del bienestar. Se trata de una «anormalidad»
de nuestro pais que explica el alto desempleo, su menor efecto redistributivo y la
mayor desigualdad frente a otros paises europeos. El sector publico es clave, tanto
por la regulacién como por la creacién de puestos de trabajo. Como es sabido, esta-
mos muy por debajo en empleo publico respecto a otros paises desarrollados en sec-
tores como educacién, sanidad y servicios sociales. La potenciacién de estos servicios
sociales pablicos —pilares centrales del estado del bienestar— tendria un efecto cla-
ramente dinamizador sobre nuestra economia. Existe una evidencia empirica abru-
madora al respecto.

A diferencia de autores liberales, pensamos que el estado del bienestar no es
la causa de las crisis econémicas, sino que favorece, y no dificulta, las salidas soste-

! Sin embargo, a partir de la crisis financiera del 2008, constatamos que la mera perte-
nencia a un modelo de estado del bienestar no explica del todo la diferente evolucién o tendencia
que ha tenido la desigualdad en cada uno de los paises europeos. Es decir, la desigualdad no se ha
movido en la misma direccién en todos los paises de un mismo modelo, lo cual parece indicar que,
ademds del modelo de estado de bienestar al que pertenece cada pais, juegan otros factores (econd-
micos, politicos y/o sociales) que explican los cambios de la desigualdad. Véase el citado trabajo de

Ochando y Albert (2017).



nibles y sélidas a las mismas. No es cierto que aquellos paises que han desarrollado
mds extensamente el estado del bienestar muestren peores resultados en términos
econdmicos. Todo lo contrario. Los paises con fuertes estados del bienestar obtie-
nen mejores resultados en términos de desempleo, crecimiento econdmico, inflacién,
productividad y competitividad. Lo cual no quiere decir que no tengan necesidad
de reformar de forma periddica, dindmica e innovadora sus politicas sociales.

El estado del bienestar puede ser un instrumento eficaz en la lucha contra
el desempleo. Varios argumentos nos ayudan a comprender esta afirmacion. El pri-
mero es que el gasto social ayuda a mantener alto y estable el consumo y la demanda
agregada interna, en la medida en que las prestaciones van dirigidas a grupos con
alta propension al gasto, lo que hace innegable el cardcter anticiclico de las pres-
taciones sociales y sus consecuencias estabilizadoras sobre el ciclo econémico. Por
tanto, la expansién del gasto publico y, en concreto, del gasto publico social tiene un
impacto positivo (directo e indirecto) en la creacién de empleo (publico y privado).

Por otro lado, el estado del bienestar impulsa sectores y actividades econé-
micas potencialmente creadoras de empleo (puablico y privado). Los servicios socia-
les y de atencién personalizada (personas mayores, dependientes, menores, etc.) son
sectores con un crecimiento potencial del empleo muy importante en los préximos
anos, sobre todo, en paises como Espana, donde estos servicios sociales estdn cla-
ramente infradesarrollados. La potenciacién de estos servicios sociales publicos,
pilares centrales del estado del bienestar, tendria un efecto claramente dinamiza-
dor sobre la economia y tendria dos consecuencias importantes sobre el empleo: a)
directo, ya que representan un porcentaje importante del empleo creado en el sec-
tor de servicios, y b) indirecto, ya que permiten aumentar la participacién femenina
en el mercado de trabajo.

Este segundo efecto indirecto es clave en nuestro pais. El empleo publico (y
privado) en la economia de los cuidados (servicios sociales, infancia, dependencia,
sanidad, etc.) tiene efectos altamente positivos sobre el mercado de trabajo como son
la mejora la conciliacién de la vida laboral y familiar, el aumento la tasa de actividad
y la ocupacién femenina, el fortalecimiento del sistema de pensiones, el aumento de
los ingresos fiscales y la modernizacién del tejido productivo.

2.4. ESTADO DEL BIENESTAR Y LAS NUEVAS ACCIONES ESTRATEGICAS

:En qué puede estar basada esta nueva arquitectura del estado del bienestar
en el siglo xx1? Las nuevas acciones estratégicas del estado del bienestar estdn jus-
tificadas por la aparicién de los nuevos riesgos y por una cierta incapacidad de la
vieja arquitectura del estado del bienestar tradicional en dar una respuesta eficaz e
innovadora a los mismos.

Este «nuevo estado del bienestar» ha recibido diferentes denominaciones
segln los diferentes autores que han intentado redefinirlo: «estado de inversién
social», «estado social activo», «estado social inversor», «tercera via» o, a veces y
de manera simplificada, «sociedad del bienestar». Otros autores hablan de «estado
dinamizador» con un nuevo «pilar de la emancipacién» (Mulas-Granados, C., 2010,
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CUADRO I. MEDIDAS DE POLITICA ECONOMICA CONTRA LA DESIGUALDAD

sEn qué fase de la economia interviene la politica?

PrREPRODUCCION Probuccion PosPrRODUCCION

Transferencias sociales

Politicas asistenciales Salari , . , (p.j., crédito tributario
Inferior  (sanidad, educacién, | abami minimo, garantias por ingresos del trabajo);
renta bsica universal) oo macropoliticas de pleno
{Qué empleo
clase de .
- Polmc.a de «empl.eos
nos fie calld'ad»; relaciones
— . mdustrlale.s y leyes . '
Media Gasto publico en laborales; juntas salariales  Redes de seguridad;
educacién superior sectoriales; acuerdos politicas de seguros sociales
comerciales; politicas de
innovacién; propiedad de
los empleados
Sz Impu.estos de Regulaciones., leyes Impuesto.sobre el
sucesiones antimonopolio patrimonio

Fuente: Blanchard y Rodrik (2022).

p. 60). En ¢l se incluirian las respuestas a estas nuevas situaciones de vulnerabili-
dad y riesgos que el nuevo estado del bienestar deberia atender: familias monopa-
rentales, la emancipacién de los jévenes, los problemas de integracién laboral en la
madurez (55 a 64 afios), los parados de larga duracién y en riesgo de exclusion, etc.

Este planteamiento conecta con la estrategia de la «predistribucién» y de
«inversion social». Desde esta literatura econémica y socioldgica se defiende la nece-
sidad de repensar la funcién social del Estado, redisefidndolo hacia un estado del
bienestar «preventivo», «proactivo» que enfatice en la inversion en el capital humano y
que haga frente a los nuevos riesgos sociales por medio de una mayor inversién social
(Zalakain y Barragué, 2017)*. El cuadro 1 es un buen punto de partida de las politi-
cas redistributivas que puede desarrollar el Estado. Blanchard y Rodrk (2022) distin-
guen las actuaciones en tres dmbitos: preproduccién, produccién y posproduccion.

El cuadro 11 muestra, mds especificamente, las actuaciones del estado del
bienestar para corregir las desigualdades de renta y riqueza. Como podemos obser-
var en el cuadro 11, el Estado puede articular dos tipos de intervenciones de cardcter
distributivo: ex ante (politicas predistributivas de inversién social) y ex post (redistri-
bucién de la renta disponible por medio de impuestos y gasto publico).

* Estos planteamientos tienen un peligro claro: el sesgo liberal hacia un redisefio basado
en una mayor individualizacién, activacién y flexibilizacién de las relaciones laborales, el énfasis
en la empleabilidad y el emprendimiento como herramientas ante la falta de empleo (y empleo de
calidad) y una mayor condicionalidad de las politicas sociales. Ese es el peligro que debemos evitar
en el discurso de la «predistribucién».



CUADRO II. TIPO DE DISTRIBUCION: LA INVERSION SOCIAL Y LA POSTDISTRIBUCION

TiPO DE DISTRIBUCION

Ex ANTE Ex post
Inversién social Postdistribucion redistributiva
— Mayor educacién publica y fomento de la inversién en — Desarrollo y universalizacién del
capital humano a lo largo de toda la vida de un individuo Estado del bienestar
— Politicas activas de empleo
— Flexiseguridad y jubilacién flexible — Reforma fiscal justa y eficiente

Estado — Mayor empleo piblico

— Capital bésico y baby bonds

— Mayor inversién social para la infancia (red ptblica de
guarderfas de 0 a 3 afos)

— Politicas de conciliacién del tiempo de trabajo y tiempo de
cuidados

— Aceptacién de la inmigracién y fomento de su integracién
social

— Politicas de apoyo a la familia activa

— Inversién en servicios sociales

Fuente: basado en Ochando (2020).

De manera mds concreta, jcudles podrian ser algunas de las nuevas accio-
nes estratégicas del estado del bienestar en el futuro? Siguiendo a autores como
Esping-Andersen y Palier (2010), Esping-Andersen, Gallie, Hamerijck y Myles (2002)
y Liddle y Latham (2010), algunas lineas estratégicas podrian ser las siguientes:

a) mayor inversién social en la infancia para romper la herencia social y la transmi-
sién intergeneracional de la pobreza,

b) fomento de la inversién en capital humano en todo el ciclo vital (educacién
continua para la economia del conocimiento e incremento de la formacién
y el reciclaje profesional),

¢) mercados laborales flexiseguros para todos,

d) flexibilizacion del ciclo de vida (la jubilacién retrasada y flexible, nuevas combi-
naciones entre ocio y trabajo, etc.) y

e) aceptacién de la inmigracién y fomento de su integracion a través de la partici-
pacion.

Es, por consiguiente, necesario un cierto replanteamiento de la arquitectura
del estado del bienestar para reforzar su capacidad redistributiva y afrontar nuevos
retos en el futuro. En el caso de nuestro pais, es urgente el fortalecimiento del estado
del bienestar en una triple direccién:

a) el fortalecimiento de los sistemas publicos de sanidad (empleo publico de calidad;
mejora de la financiacién, aumento de la cobertura sanitaria, eliminar
copagos sanitarios, etc.),

b) reforzar la capacidad redistributiva de las politicas sociales (aumento del gasto
publico social, sistema universal de proteccién a las familias con hijos,
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reducir la fragmentacién y aumentar la cobertura del sistema de garantia de
ingresos, mejorar los mecanismos redistributivos en las pensiones publicas,
becas escolares; renta bésica, etc.) y

o) laatencidn alos «nuevos riesgos sociales» (digitalizacién de la economia; familias
monoparentales, pobreza infantil, nuevas formas de exclusién social y preca-
rizacion, crisis del modelo de familia tradicional; brecha de género, etc.).

Finalmente, ante el reto del cambio climitico, las medidas necesarias para
hacer frente a estos desafios requieren un cambio en el modelo productivo y de con-
sumo que implique una reduccién de los recursos utilizados para producir bienes de
consumo y una disminucién de los residuos generados, asi como un sistema de cul-
tivo basado en técnicas tradicionales que disminuya los impactos y facilitar el acceso
a la tierra de las comunidades como medida imprescindible para luchar contra la
pobreza extrema. Luchar contra el cambio climdtico es también una lucha contra
la desigualdad, la pobreza y por la soberania alimentaria. En la misma lucha por el
cambio climdtico se encuentra la oportunidad de un cambio de modelo productivo
y de consumo mucho mds sostenible y humano que el actual.

3. UN SEGUNDO PILAR DE POLITICA ECONOMICA:
UNA POLITICA DE RENTAS PERMANENTE

El retorno de la inflacién en las economias desarrolladas ha supuesto tam-
bién el retorno de un viejo instrumento de control de la inflacién. Se trata de la
politica de rentas. Las politicas de rentas fueron muy utilizadas en los paises desarro-
llados en el largo periodo de crecimiento econémico comprendido desde la IT Gue-
rra Mundial hasta la primera crisis del petréleo, teniendo como objetivo prioritario
la estabilidad de precios. Nuevamente, la actual subida de la inflacién —y el riesgo
a una nueva situacién de estanflacién econémica— ha puesto en la agenda politica
y social la necesidad de alcanzar un pacto de rentas que, ademds de instrumento
de control de la inflacién, facilite una salida mds equitativa de la crisis econémica.

El principal objetivo de las politicas de rentas siempre ha sido la estabilizacién
econdmica, priorizando el control de las tensiones inflacionistas. También la mejora
de la distribucién de la renta puede haber conformado el conjunto de objetivos de
la politica, cuando menos, a nivel retérico y/o teérico. Es decir, un buen disefio de
la politica de rentas puede contribuir a la resolucién del conflicto distributivo que,
no lo olvidemos, estd en el nicleo del proceso inflacionista.

Con estos objetivos, la politica de rentas ha pretendido el control de la infla-
cién (de costes y beneficios), regulando el crecimiento de las rentas a través de la
aplicacién de criterios ex ante (antes de la formacién de las rentas) y/o mediante el
cambio del sistema de negociacién de los salarios. Ambos instrumentos se dirigen a
la quiebra de las expectativas inflacionistas. La operativa es la siguiente: el gobierno
establece una meta de inflacién y los representantes sindicales y empresariales esta-
blecen una «norma salarial» compatible con el objetivo de inflacién. Seria desea-
ble que —junto a esa norma salarial— se establecieran otros criterios de control para



otro tipo de rentas no salariales, ya que ello, no solo facilitaria el necesario consenso
social para legitimar el pacto de rentas, sino que permitirfa alcanzar resultados dis-
tributivos mds justos.

3.1. UNA POLITICA DE RENTAS (COYUNTURAL) EN EL CORTO PLAZO: EL OBJETIVO
DEL CONTROL DE LA INFLACION

En nuestra opinién, en la situacién actual de persistencia de las presiones
inflacionistas, es deseable articular una politica de rentas «<amplia» sustentada en
dos pilares:

a) un pilar corporativo (negociacién colectiva entre sindicatos y organizaciones
empresariales) y
b) un pilar publico (intervencién estatal).

El pilar corporativo de la politica de rentas es el resultado de la negocia-
cién de los principales agentes sociales (sindicatos y organizaciones empresariales)
y el gobierno. Toda politica de rentas institucionaliza algin tipo de cooperacién
voluntaria entre los grupos de interés socioeconémico organizado y el gobierno
para negociar centralizadamente el crecimiento de sus rentas alrededor de los obje-
tivos globales de la politica econdémica (control de la inflacién) que disefia el pro-
pio gobierno. Este pilar corporativo de la politica de rentas deberia desarrollarse en
un doble sentido: reforzar la negociacién colectiva y determinar una norma salarial
6ptima (con cardcter plurianual) que permita recuperar la pérdida inicial de poder
adquisitivo de los salarios®.

El segundo pilar putblico de la politica de rentas concede al Estado un papel
protagonista en la contribucién a una mejor distribucion de la renta y en poner los
medios paliativos de la subida de los precios (especialmente, para las familias mds
vulnerables). El Estado puede contribuir a la articulacién de una politica de rentas
desde cinco 4mbitos diferentes: a) el aumento del SMI, b) el establecimiento de la
norma de crecimiento salarial para los empleados publicos, ¢) el control de precios,
d) los impuestos y e) las politicas sociales.

3 Ademds, nuestro pais debe impulsar el didlogo social a nivel sectorial para aspectos rela-
cionados con la estructura productiva. La transformacién tecnoldgica (por ejemplo, la introduccién
de robots y la digitalizacién) se debe introducir en las empresas en un contexto del didlogo social
porque es ahi donde mejor se pueden plantear los costes del ajuste, la necesidad de formacion de los
nuevos puestos, las categorias profesionales, etc.
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3.2. UNA POLITICA DE RENTAS (PERMANENTE) EN EL MEDIO Y LARGO PLAZO: LA
MEJORA DE LOS SALARIOS Y UNA DISTRIBUCION DE LA RENTA MAS EQUITATIVA

La conveniencia de alcanzar acuerdos sobre la distribucion de las rentas
se darfa incluso en un escenario de disminucién de la inflacién. Con inflacién o
sin ella, es necesario alcanzar acuerdos sobre un reparto mds equitativo de la dis-
tribucién primaria de la renta. Por tanto, aunque tiene un tratamiento coyuntural
mientras persista la inflacidn, un pacto de rentas deberia tener un cardcter perma-
nente con el objetivo de mejorar la distribucién funcional de la renta de la econo-
mia espafola.

En nuestra opinién, cuando se consiga controlar la inflacién, la politica de
rentas deberfa orientarse en recuperar el poder adquisitivo de los salarios en dos o
tres afios. La pérdida del poder adquisitivo de los salarios ha sido importante desde
el comienzo de la inflacién. Por tanto, la politica de rentas debe instrumentalizarse
para alcanzar una mejora de los salarios en la economia. Es decir, una politica de
rentas —garantizando la estabilidad de precios— que contribuya a la recuperacién del
poder adquisitivo perdido y una distribucién funcional de la renta mds equitativa.

Recordemos que las economias desarrolladas pueden seguir dos modelos o
regimenes de crecimiento econémico:

a) régimen de demanda basado en los ingresos (wage-led) y
b) régimen de demanda basado en las ganancias (profiz-led).

El régimen de demanda basado en los ingresos ha estado basado en el
aumento de los salarios o wage-led (un aumento en la participacién salarial conduce
aun aumento de la demanda agregada) y/o en el endeudamiento (debz-led) (modelo
basado en la «financiariazacién», en el que el endeudamiento de las familias es lo
que impulsa el aumento del consumo y la demanda agregada).

Existe ya bastante evidencia empirica que avala esta teorfa. Onaran (2013)
demostrd que el efecto de un cambio en la participacién de los salarios en la renta
nacional sobre el crecimiento econémico no es homogéneo en los paises del G20: una
disminucién de los salarios en la distribucién de la renta conduce a un crecimiento
mds bajo en la zona euro, Alemania, Francia, Italia, Reino Unido, Estados Uni-
dos, Turquia y Corea, mientras estimula el crecimiento econémico en paises como
Canadd, Australia, Argentina, México, China, India y Surdfrica. También, Obst,
Onaran y Nikolaidi (2017) demuestran que para el conjunto de la zona euro-15, un
1% de incremento del porcentaje de renta salarial sobre la renta nacional incremen-
taria el PIB en un 1,64%. Ademds, los paises de la zona euro que muestran tener
un mayor impacto positivo de una caida de los beneficios sobre la renta nacional
ajustada sobre el crecimiento econémico serfan, segin el estudio, Grecia, Alema-
nia y Espafa. Nuestro pais, claramente, se comporta como una economia wage-led
(Alvarez, Uxé y Febrero, 2019; Ochando y Albert, 2021).

La mayoria de las propuestas de politica econémica, que parten de este enfo-
que tedrico, pasan por ligar de una manera mds estrecha el crecimiento de los sala-
rios con la productividad del trabajo a medio y largo plazo. La necesidad de articular



una nueva politica de rentas que impulse un mayor crecimiento salarial a medio y
largo plazo se sustenta en tres argumentos fundamentales:

1) un mayor crecimiento salarial contribuiria reducir la desigualdad, la pobreza
y mitigaria el fenémeno de los «trabajadores pobres» (muy extendido y en
crecimiento en nuestro pais),

2) garantizaria un crecimiento suficiente de la demanda agregada y, por tanto,
impulsaria el crecimiento econémico y la creacién de empleo y

3) si la politica de rentas es coordinada a nivel europeo, aplicando lo que algunos
autores han llamado una «regla de oro salarial», contribuiria a alcanzar
algunos objetivos deseables como es evitar que los shocks exégenos dentro de
la Unién Europea se resuelvan con ajustes en los niveles de competitividad
entre los paises miembros.

4. CONCLUSIONES

Este breve trabajo pretende realizar una propuesta de politica econémica
con dos pilares fundamentales: el fortalecimiento del estado del bienestar y una
politica de rentas permanente. Especialmente pertinentes son estas politicas en el
caso de nuestra economia espafola. Consideramos que cualquier politica econémica
futura debe incorporar estas dos piezas para afrontar los nuevos riesgos econémicos
y sociales. Estos riesgos derivan de cinco profundas transformaciones econémicas
que tienen una naturaleza estructural en nuestras economias: la globalizacién (y el
consiguiente replanteamiento actual del proceso que puede gobernar su futuro), el
progreso y cambio tecnolégico, los cambios demogréficos, la desigualdad y la cre-
ciente polarizacién social y el cambio climdtico.

Para afrontar los riesgos derivados de estas transformaciones econédmicas y
sociales, en primer lugar, se propone el reforzamiento de las politicas pablicas cons-
titutivas del estado del bienestar. Existe evidencia de que la extensién del estado del
bienestar tiene efectos positivos sobre otros objetivos de politica econémica como
son el crecimiento econémico, la reduccién de la desigualad y la creaciéon de empleo
(publico y privado).

En segundo lugar, se propone una politica de rentas permanente con dos
horizontes temporales distintos: a corto plazo y a medio y largo plazo. A corto plazo,
la politica de rentas debe estar supeditada al control de la inflacién. Para ello se pro-
pone una politica de rentas «amplia» con dos pilares: un pilar corporativo (la nego-
ciacién colectiva entre sindicatos y organizaciones empresariales) y un pilar publico
con intervenciones activas del Estado. Este tltimo pilar se podria desarrollar a partir
de cinco instrumentos: el aumento del salario minimo interprofesional, el estableci-
miento de una norma de crecimiento salarial para los empleados ptblicos, el control
de algunos precios, el establecimiento de algunos impuestos que graven beneficios
extraordinarios de algunas empresas y las politicas sociales.

A medio y largo plazo, se propone una politica de rentas que aumente los
salarios y contribuya a una distribucién de la renta mds equitativa en nuestro pais.
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En este sentido, una estrategia bésica consiste en volver a ligar de una manera m4s
estrecha el crecimiento de los salarios con la productividad del trabajo a medio y
largo plazo. Debemos considerar que la economia espanola se comporta como una
economia wage-led, es decir, liderada por los ingresos o por la demanda interna. Por
tanto, una mejora de los salarios a medio y largo plazo puede contribuir a un creci-
miento econémico mds sostenible y sélido en el futuro; ademds, y como parece mds
que evidente, reducir nuestra alta tasa de desigualad de renta y riqueza en compa-
racién con las principales economias europeas desarrolladas.

REeciBipo: 1-2-2023; ACEPTADO: 1-3-2023
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Los objetivos y los instrumentos de la politica econémica han experimentado cambios a lo
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in periods of crisis. The global financial crisis that began in 2008 revealed the importance of
financial stability as an objective of economic policy and of macroprudential policy as a key
instrument to achieve it. The new digital era initiated with cryptocurrencies and with their
underlying technology has important consequences for both financial stability and mone-
tary policy, which is why a regulatory response by the economic and monetary authorities
is essential, both in terms of the regulation of crypto-asset markets as well as the design of
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1. INTRODUCCION

En el ano 1968, P. Streeten, en el prélogo a la tercera edicién del libro Value
in Social Theory (Myrdal, 1968, pp. xvi-xvi), sefialaba que los fines de la politica
econdmica cambiaban a lo largo del tiempo por diversas causas. Entre ellas, por un
mejor conocimiento de la realidad, por cambios en la consideracién de lo que puede y
no puede ser cambiado, o por la aparicién de nuevos fines que surgen en el curso del
andlisis de otros, todo ello afectando a los instrumentos a emplear para su consecucion.

Habian pasado entonces 32 afos desde la publicacion de la Teoria Gene-
ral sobre la ocupacion, el interés y el dinero (Keynes, 1936), que suele ponerse como
punto de partida de la politica econémica tal y como hoy la conocemos. En ese
intervalo, hay muy diversos ejemplos que corroboran lo escrito por Streeten; sobre
todo durante las diferentes crisis econémicas hemos asistido a los cambios mds rele-
vantes en los objetivos y en los instrumentos de la politica econémica, asi como en
su propio marco de actuacién. A partir de las mismas nos hemos encontrado con
una mayor relevancia de ciertos objetivos, que anteriormente ocupaban un segundo
plano en las agendas de los gobiernos, o que simplemente ni se consideraban como
tales, ha cambiado el papel de algunos instrumentos tradicionales y han surgido
otros nuevos que permiten el logro de los nuevos fines. Es, en efecto, en contextos
de crisis e incertidumbre cuando la politica econdmica sufre los mayores cambios,
con el fin de combatir los nuevos problemas planteados o para buscar nuevas solu-
ciones a viejos problemas.

El objetivo del presente articulo es precisamente presentar los cambios fun-
damentales que ha sufrido la politica econdmica, a nivel de sus objetivos e instru-
mentos, asi como de su marco operativo, a lo largo del tiempo, con especial énfasis
en los periodos de crisis econdmica, dedicando una especial atencién a los retos que
se le presentan en la actualidad derivados de la aparicién, desde el inicio de la cri-
sis financiera, de las criptomonedas, sobre la estabilidad financiera, como nuevo
objetivo de la politica econémica, y sobre la estabilidad econémica en general, por
su impacto sobre la politica monetaria y sus efectos sobre el control de la inflacién.

Para ello, en el siguiente apartado, vamos a hacer un repaso general de los
cambios en la politica econdémica en diferentes periodos caracterizados por contex-
tos econémicos distintos, con mayor detalle desde la crisis del petréleo. A conti-
nuacion, en el tercer epigrafe, analizaremos mds exhaustivamente la aparicién del
nuevo objetivo de la estabilidad financiera y del instrumento de la politica macro-
prudencial, con sus interconexiones con la estabilidad econémica y con la politica
monetaria respectivamente.

En el cuarto apartado se comparan las caracteristicas de los criptoactivos
frente al dinero tradicional, estudiando las implicaciones sobre la estabilidad finan-
cieray sobre la politica monetaria de la emision de criptomonedas y monedas digitales
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del banco central, concluyendo el trabajo con los retos regulatorios que se presentan
a las autoridades por el desarrollo de estas nuevas formas de dinero.

2. LA EVOLUCION DE LA POLITICA ECONOMICA
EN CONTEXTOS ECONOMICOS DIFERENTES

2.1. EL PERfODO TRADICIONAL: DESDE SUS OR{GENES HASTA LAS CRISIS

La Teoria General, con vigencia casi indiscutida por un periodo de mds de
treinta afios, habia puesto el énfasis de las actuaciones de las autoridades en la lucha
contra el desempleo, habiendo dejado en un segundo plano al problema de la infla-
cién y a cualquier otro posible objetivo de la politica econémica. Y, en ese orden
de prioridades, la politica fiscal se habia mostrado como el instrumento mds eficaz
para la lucha contra el paro, un fenémeno provocado, por lo general, por una insufi-
ciencia de la demanda agregada que podia ser combatido con medidas de expansién
fiscal, bdsicamente a través del manejo del gasto publico para cubrir la insuficiencia
del gasto privado en consumo e inversion.

En este panorama, la politica monetaria constitufa un instrumento subor-
dinado o pasivo a los requerimientos de la politica fiscal, actuando mds o menos
expansivamente segdn las necesidades planteadas por esta. Es cierto que, en este
periodo amplio de tiempo, nos vamos a encontrar con modificaciones, mds en la
importancia o énfasis que se otorga a los instrumentos que en propios cambios en
los objetivos. Asi, asistimos en la década de los anos sesenta a la aparicién de la
llamada politica mixta, fiscal-monetaria, a partir de los keynesianos de la sintesis
neocldsica, que, defendiendo un papel clave para la politica fiscal, la combinan con
un mayor recurso a la politica monetaria, es decir, a través de una combinacién de
acciones fiscales y monetarias, en diferentes proporciones y formas, para conseguir
el pleno empleo y menores niveles de inflacién, descansando todo ello en la apor-
tacién empirica de Phillips primero (Phillips, 1958), y tedrica de Lipsey después
(Lipsey, 1960), que establecia la conocida relacién inversa entre la tasa de paro y la
tasa de crecimiento de los precios, otorgando un ment para la politica econémica,
que permitia a las autoridades sustituir paro por inflacién, o viceversa, segun las
circunstancias econdmicas existentes en cada momento.

También, a principios de la misma década de los afios sesenta del siglo pasado,
nos encontramos con el modelo de Mundell (Mundell, 1962), en el que, teniendo
en cuenta los tipos de cambio fijos utilizados en la época, aboga por una utilizacién
activa tanto de la politica monetaria como de la fiscal, con similar importancia, pero
de sentidos opuestos, con la bisqueda de la estabilidad de los precios la primera, y
el pleno empleo y el mayor crecimiento econdmico, la segunda. Este mismo autor
(Mundell, 1972) enfatizé, mds tarde, en la misma linea, que deberian utilizarse
instrumentos monetarios para conseguir objetivos nominales e instrumentos reales
para el logro de objetivos reales.

En cualquier caso, esta nueva politica mixta que vefa la luz ponia de mani-
fiesto la necesaria coordinacién de los instrumentos, basicos entonces, de la politica
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econdmica, anticipando lo que luego serian los limites a los que podrian enfrentarse,
como consecuencia de su utilizacién conjunta; limites como la restriccién presupues-
taria del gobierno, los efectos desplazamiento o crowding-out o los efectos riqueza,
o los problemas que origina la financiacién del déficit publico, que adquieren una
relevancia excepcional con la crisis de los afos setenta, poniendo en tela de juicio
gran parte del pensamiento keynesiano.

El otro gran instrumento de la politica econémica de la época, la politica
de rentas, con muy diversas variedades, se centraba en la biisqueda de la estabilidad
de los precios, a través del intervencionismo, ya fuese directo o indiciado, en el cre-
cimiento de todo tipo de rentas, fundamentalmente de las salariales.

En definitiva pues, los poco mds de treinta afios que pasaron desde la publi-
cacién de la Teoria General hasta la consideracién de Streeten respecto a los cambios
en los objetivos de la politica econémica permitieron comprobar que sus modifica-
ciones se centraron bdsicamente en el énfasis establecido para su consecucién y, por
tanto, en la mayor o menor importancia de los instrumentos utilizados, pero atis-
bdndose ya la necesidad de abordar ciertos cambios derivados fundamentalmente
del repunte inflacionista de finales de los anos sesenta, la crisis de mayo de 1968,
etc., que van a cambiar la concepcién de la teoria y de la politica econdémica hasta
entonces consideradas, pasando de actuaciones mds intervencionistas, corrigiendo
los fallos del mercado y las desviaciones de los objetivos a corto plazo, siguiendo
un planteamiento keynesiano, hasta una mayor relevancia que se va a otorgar a las
fuerzas del mercado, corrigiendo los fallos de la intervencién estatal (los fallos del
Estado), y cambiando los contrapesos tradicionales del debate de siempre de la poli-
tica econémica entre los liberales y los intervencionistas.

2.2. DE LA CRISIS DEL PETROLEO A LA CRISIS FINANCIERA: UN CONTEXTO DE INCER-
TIDUMBRE PARA LA POL{TICA ECONOMICA

Las afirmaciones de P. Streeten, con las que inicidbamos este apartado, coin-
ciden pricticamente con la crisis econdmica de los afios setenta. Este nuevo periodo
que se abre para la politica econémica se caracteriza, como hemos indicado, por
un cambio trascendental en el énfasis sobre sus objetivos y los propios instrumen-
tos que permiten alcanzarlos. En estos afios nacen los términos de paro estructural
y de inflacién estructural, a los que no se puede combatir con la utilizacién, de la
misma forma que habian sido utilizados hasta entonces, de los instrumentos tra-
dicionales de la politica econémica. La politica fiscal, cuestionada como el propio
pensamiento keynesiano, empieza a utilizarse no como un instrumento de expan-
sién de la demanda agregada, sino con actuaciones desagregadas, mds destinadas a
los sectores o actividades en crisis, para conseguir una mayor eficacia en sus actua-
ciones. La politica monetaria, por su parte, después de su tradicional dependencia
de la politica fiscal, pasa a convertirse en un instrumento activo de la politica eco-
némica, de manera que su utilizacién por los bancos centrales, a partir de la defi-
nicién de una estrategia y el disefio de una instrumentacién adecuada, se encamina
en un primer momento a la consecucién conjunta de los objetivos de la politica eco-



némica, pero viendo su mayor capacidad para la lucha contra la inflacién, sus prin-
cipales actuaciones derivan a conseguir la estabilidad de los precios. La politica de
rentas, por su parte, caracterizada por el importante intervencionismo que supone,
pasa a ocupar un segundo plano en las actuaciones de las autoridades, incidiéndose
en mayor medida en la colaboracién y los acuerdos entre los agentes sociales que en
las propias acciones impuestas por las autoridades.

El paro y la inflacién estructurales, que no son combatidos eficazmente con
la utilizacién estabilizadora de los instrumentos anteriores, suponen la aparicién de
lo que inicialmente la OCDE llamé «las politicas de ajuste positivor (OCDE, 1983),
0, mds comunmente, las politicas de reformas estructurales; es decir, actuaciones
de las autoridades destinadas a transformar ciertos sectores y actividades econémi-
cas para redimensionarlos, adaptarlos a una mano de obra y energfa mds caras, fle-
xibilizarlos, facilitar la incorporacién en ellos del progreso técnico y, en definitiva,
modernizarlos. Se produce pues un giro, desde el intervencionismo tradicional hacia
un mayor liberalismo, permitiendo que una parte de la actividad econémica asigne
sus recursos a través de las propias fuerzas del mercado.

En este periodo se conforma por tanto una politica econémica diferente,
una nueva politica econémica, que ha tenido que desenvolverse en situaciones de
elevada incertidumbre, y que ha supuesto en efecto cambios en sus instrumentos y
en la aparicién o importancia de los objetivos que con ellos se persiguen.

En cuanto a los instrumentos, podemos destacar como cambios mds rele-
vantes los siguientes: en primer lugar, la crisis de la politica fiscal. Los conocidos
trabajos de Blinder y Solow (1973) o de Peacock y Shaw (1978) ya pusieron el énfasis
en los posibles efectos desestabilizadores de la politica fiscal a medio y largo plazo,
frente a los pretendidamente efectos positivos a corto, que llevaron a una reconside-
racién del papel de este instrumento tradicional de la politica econémica, desde una
actuaci6n activa a una con limitaciones en su utilizacién'. En segundo lugar, la poli-
tica monetaria ha ido aumentando su importancia, merced, en un primer término,
a su vinculacién exclusiva hacia la estabilidad de los precios, con cambios incluso
en la tradicional estrategia de dos niveles que habian venido utilizando los bancos
centrales hasta finales de los afios ochenta, a favor, en ciertos paises, como Espana,
a partir de 1995, de una estrategia basada en el seguimiento directo de objetivos de
inflacién, con niveles de independencia mayores de los bancos centrales, encargados
de aplicarla, a los que se les ha conferido pricticamente en exclusiva el objetivo del
control de la inflacién, dada la consideracién de que esta, al menos a medio plazo, es
un fenémeno monetario. Finalmente, la politica de rentas, dentro del marco general
de los instrumentos que utilizan las autoridades, siempre fue considerada, al menos
en el plano tedrico, tanto un instrumento antiinflacionista como un medio para

' Asi, por ejemplo, con la firma de los Acuerdos de Maastricht para el acceso a la moneda
Unica en los afios noventa, se limitd el nivel del déficit pablico y de la deuda publica. Después de
la moneda tnica, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, para los paises del drea euro, ha limitado
también las posibilidades de utilizacién de la politica fiscal.
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conseguir una mejor distribucién funcional de la renta (Massé, 1964). Sin embargo,
en pocas ocasiones fue utilizado para este tltimo objetivo, primando la lucha con-
tra la inflacién. Solamente en el escenario desde los afios de la crisis de 2007-2008,
y hasta 2021, caracterizado por una inflacién baja, e incluso en algunos periodos
con deflacién, la utilizacién de la politica de rentas ha buscado también esa mejora
en la distribucién primaria de la renta (Ochando, 2021).

Los cambios, por distintas razones que apuntaba Streeten, se han dejado
sentir de forma significativa en los periodos de crisis sobre los objetivos persegui-
dos por la politica econémica. La mayor preocupacion por la calidad de vida y los
retos futuros para la sociedad, la conservacién del medio ambiente o la mejora en
la distribucién de la renta, la sostenibilidad o la ética en la toma de decisiones son
ejemplos en efecto de la mayor sensibilizacién sobre los problemas globales y sobre
la potenciacién de las externalidades positivas®.

Estos cambios han tenido especial relevancia con la crisis financiera, pues
han supuesto, como veremos a continuacion, la consideracién a un primer nivel de
un objetivo de la politica econdémica: la estabilidad financiera; el desarrollo de un
nuevo instrumento, la politica macroprudencial, la profundizacién en las relaciones
entre este ultimo y la politica monetaria, asi como la preocupacién por el impacto
sobre la estabilidad financiera y, en general, sobre la estabilidad econémica, que ha
supuesto el desarrollo de las criptomonedas (Calvo ez 4/., 2018).

3. LA ESTABILIDAD FINANCIERA Y LA POLITICA
MACROPRUDENCIAL: (NUEVOS OBJETIVO E INSTRUMENTO DE
LA POLITICA ECONOMICA O CAMBIO EN SU CONSIDERACION?

Aunque son muy diversas las definiciones que permiten caracterizar a la
estabilidad financiera (Schinasi, 2004), por su cardcter general y perfectamente
comprensivo, podriamos utilizar la ofrecida por el actual gobernador del Banco de
Espafa, que la define (Herndndez de Cos, 2022) como «aquella situacién en la que
el sistema financiero es capaz de resistir perturbaciones sin que se produzcan tras-
tornos en el proceso de intermediacién financiera lo suficientemente graves como
para que afecten negativamente a la actividad econémica real».

Tradicionalmente, esa estabilidad financiera se trataba de conseguir a partir
del control y la supervisién individual de las entidades financieras (politica micropru-
dencial), en la creencia de que la estabilidad individual de cada una de ellas garan-
tizaba la estabilidad global. Incluso, a esta politica financiera se la integraba como
un instrumento cualitativo de la politica monetaria, al considerarse que la politica

2 Para un andlisis detallado de estos objetivos de la politica econémica, asi como de las
posibilidades de los instrumentos para alcanzarlos, pueden verse los capitulos correspondientes de los
libros de Cuadrado (dir.) (2019), Ochando (coord.) (2021) y Sdnchez Andrés (coord.) (2022). Para un
andlisis de los aspectos éticos en la toma de decisiones de politica econémica, puede verse Rodriguez
Séiz (2009); Calvo (2012), Calvo y Mingorance (2012) y Calvo y Parejo (2013).



monetaria y la politica financiera eran las dos caras de una misma moneda, distin-
tas pero inseparables. Sin embargo, la crisis reciente puso de manifiesto que la esta-
bilidad individual no garantizaba la estabilidad financiera global®.

Conseguir la estabilidad financiera precisa, pues, la necesaria buena salud
del sistema financiero, que también es fundamental para un buen funcionamiento
de la transmisién monetaria, y de ahi su estrecha relacién con la politica moneta-
ria, y su logro contribuye a la buena evolucién de la actividad econémica real, y de
ahi su relevancia como objetivo.

Y esta importancia otorgada a la estabilidad financiera en la actualidad se
ha puesto de manifiesto con la utilizacién de un nuevo instrumento, dentro de ella,
como es la politica macroprudencial (Mencia y Saurina, 2016), complementando a
la tradicional politica microprudencial.

La politica macroprudencial serfa el instrumento encargado de garantizar
la solidez del sistema financiero ante el riesgo sistémico; pues el prefijo «macro» se
refiere a un enfoque agregado para el conjunto del sistema financiero (frente al enfo-
que individual de la microprudencial), intentando modular el ciclo financiero, para
evitar amplificar el ciclo econdmico, mientras que el término «prudencial» hace refe-
rencia a una actuacién preventiva, para intentar mitigar la acumulacién de riesgo
sistémico o su materializacién, amortiguando su impacto en el caso de que se pro-
duzca (Herndndez de Cos, 2022).

Tenemos, por tanto, ahora dos objetivos en este dmbito, posiblemente inte-
rrelacionados, pero distintos: por un lado, la estabilidad financiera; y, por otro, la
estabilidad de los precios. Desde el punto de vista de los instrumentos, contamos
respectivamente con la nueva politica macroprudencial y con la politica monetaria.

Como consecuencia de la interrelacién entre los dos objetivos, el papel de
la politica monetaria y de la politica macroprudencial en la consecucién simultd-
nea de ambos ha generado un intenso debate en torno a si la primera debe ocuparse
solo de la estabilidad de los precios, como asi habia sido siempre, 0 ademds debe-
ria también centrarse en la estabilidad financiera (Calvo y Paul, 2017). O, por el
contrario, deberfa utilizarse la politica macroprudencial para asegurar la estabili-

3 Asi se haentendido tanto por el Fondo Monetario Internacional, quien, en abril de 2009,
aprobd un nuevo esquema de vigilancia financiera global, con la creacién de un Consejo de Estabi-
lidad Financiera, parala coordinacién de la regulacién y la supervisién financieras, como por la propia
Unié6n Europea (que ya habia avanzado en intentos de revisar la estructura de supervisién financiera,
con su Plan de Accién de Servicios Financieros de 1999, y con el llamado Informe Lamfalussy, de
2001), que, a través de las recomendaciones del Informe Laroisere, de 2009, introdujo un nuevo marco
de actuacién financiera en la UE, con la creacién de la Junta Europea de Riesgo Sistémico, encar-
gada de la vigilancia macroprudencial en el sistema financiero de la UE, que le permitiera conocer
y prevenir las vulnerabilidades y riesgos que, procedentes del exterior, pudiesen afectar al sistema
financiero en su conjunto, y la puesta en marcha de la Unién Bancaria Europea, que, en su primer
pilar, el Mecanismo Unico de Supervisién (MUS), transfiere al BCE las competencias supervisoras,
para lograr procesos de supervisién homogéneos, de las entidades de mayor tamafio y relevancia de
los paises de la zona euro y del resto de la UE, que hayan querido adherirse.
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dad financiera, dejando a la monetaria en su papel tradicional de la lucha contra la
inflacién (Borio ez al., 2022).

Aunque no existe un consenso generalizado en este sentido®, las aportaciones
mayoritarias se centran en la utilizacién independiente pero coordinada de ambos
instrumentos de la politica econémica. Una politica macroprudencial que tenga
unos objetivos claros y unas actuaciones con sus instrumentos bien definidas, que
le permita lograr la estabilidad financiera, facilitarfa a la politica monetaria que se
centrara en su objetivo de estabilidad de los precios, aumentando ademds la credi-
bilidad de las autoridades encargadas de su aplicacién. Ademds, esa politica macro-
prudencial reducirfa los problemas de riesgo moral ante politicas monetarias laxas,
permitiendo un mayor margen de maniobra a esta tltima (Blas, 2021).

La cuestién que se plantea, por tltimo, es respecto a la conveniencia de qué
autoridad deberia llevar a cabo la aplicacién de la politica macroprudencial dado
que el banco central se encarga del manejo de la politica monetaria.

Por la interaccién resefiada entre ambos instrumentos, y entre los objetivos
que persiguen, podria defenderse, en primer lugar, un mandato dual para la auto-
ridad monetaria. De alguna forma, algunos bancos centrales estdn incluyendo este
nuevo objetivo de la estabilidad financiera en sus actuaciones, como sucede con el
BCE a partir de la Unién Bancaria Europea y el Mecanismo Unico de Supervisién,
que, aparte de la estabilidad de precios, su objetivo fundacional, afade, desde prin-
cipios de la década pasada, la estabilidad financiera’.

Una segunda posibilidad es que al propio banco central se le dote de herra-
mientas adicionales a las monetarias para conseguir la estabilidad financiera. Es
decir, que, al margen de la vigilancia individual de las entidades financieras, se esta-
blezca un nuevo instrumento de politica macroprudencial, basado en la utilizacién
de herramientas macroprudenciales, que permitan garantizar un sistema financiero
sano, evitando el riesgo sistémico®.

Finalmente, una tercera posibilidad seria que ambos instrumentos fueran
manejados por instituciones diferentes, eliminando algunos problemas de riesgo y de
credibilidad que podria plantear el caso anterior. Si bien esta posibilidad mantendria

# Para un andlisis detallado de las diferentes aportaciones en este dmbito, véase el reciente
trabajo de Blas (2021).

> En este caso, la consideracion conjunta de ambos objetivos puede originar conflictos en
determinadas situaciones. Por ejemplo, si se da una situacién de crisis financiera no prevista o no
resuelta adecuadamente por parte del banco central, pueden generarse incentivos a utilizar recursos
monetarios para salvaguardar el sistema financiero, desvidndose de los objetivos de control de la
liquidez y poniendo en peligro el logro de la estabilidad de los precios en beneficio de la estabilidad
financiera.

¢ En este caso, estarfamos cumpliendo lo establecido por la llamada regla de Tinbergen,
en la que si disponemos de un nuevo objetivo tenemos que tratar de utilizar un nuevo instrumento
independiente; y asi, la politica monetaria se encargaria del logro de la estabilidad de los precios y la
politica macroprudencial se ocuparia de la estabilidad financiera, aunque fuese la misma autoridad
la responsable de ambos instrumentos, lo cual podria ser factible siempre que hubiera una adecuada
separacién entre ambas competencias.



una independencia total de la politica monetaria, dotdndola de mayor credibilidad
en su lucha contra la inflacidn, se podrian perder sinergias derivadas del mejor cono-
cimiento de la realidad financiera que tradicionalmente tienen los bancos centrales.

No existe un planteamiento definitivo, comiinmente aceptado, respecto a las
competencias en el manejo de estos instrumentos, pero, dadas sus interacciones, ya
sea el banco central el que asuma esas competencias, con una separacién adecuada
entre ambas actuaciones, o sea otra autoridad la encargada de llevar a cabo las de
politica macroprudencial, dejando al banco central exclusivamente las de la politica
monetaria, este tiene que tener un papel crucial en la toma de decisiones de ese orga-
nismo, pues el conocimiento del sistema financiero, y fundamentalmente del sector
del crédito, que tiene el banco central supone un valor anadido sustancial para que
se tomen las mejores decisiones para la estabilidad financiera en cualquier economia.

La necesaria coordinacién entre la politica monetaria y la macroprudencial
para el logro de la estabilidad financiera y la importante implicacién de los bancos
centrales se reafirma con los episodios recientes de fuerte crecimiento de los criptoac-
tivos que suponen un reto para la estabilidad de los precios, a través de las posibles
mayores dificultades para el control de la politica monetaria, y para la estabilidad
financiera y, por tanto, para el banco central responsable de su logro.

4. IMPLICACIONES PARA LA ESTABILIDAD FINANCIERA'Y
PARA LA POLITICA MONETARIA DE LA NUEVA ERA DIGITAL

La crisis financiera global, como ya hemos senalado, puso de manifiesto la
inestabilidad inherente al funcionamiento de la economia mundial, en la medida en
que condujo a desequilibrios financieros que pusieron en riesgo la estabilidad eco-
némica, y la necesidad de replantearse la actuacién de las autoridades econdmicas,
tanto en los objetivos a alcanzar (mayor papel de la estabilidad financiera) como en
los instrumentos a utilizar (politica macroprudencial).

Al mismo tiempo que los gobiernos y los bancos centrales trataban de mini-
mizar sus efectos econémicos adoptando medidas monetarias, financieras y fisca-
les hasta entonces desconocidas, se estaba produciendo el nacimiento de la primera
criptomoneda, el bitcoin, a la que seguirian muchos otros miles de criptoactivos’.

Cuando en el ano 2009 Satoshi Nakamoto® logré crear la primera cripto-
moneda, el bitcoin, mediante la aplicacién de la tecnologia blockchain® que él mismo

7 A lo largo del presente articulo utilizaremos de forma indistinta los conceptos de crip-
toactivos o criptomonedas.

8 Satoshi Nakamoto es el pseudénimo usado por la persona o grupo de personas que en
2009 lanzaron el software Bitcoin, creando la red del mismo nombre y las primeras unidades de una
moneda llamada bitcoin.

? La tecnologia blockchain es un tipo particular de las denominadas tecnologias de registro
distribuido «DLT» (Distributed Ledger Technology). Estas tecnologias «DLT» permiten disefiar bases
de datos no centralizadas con multiples copias idénticas gestionadas por los usuarios de la red y
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inventd, era dificilmente previsible el impacto que en un periodo relativamente breve
de tiempo tendria sobre el sistema de pagos'® y, en general, en el 4mbito moneta-
rio y financiero, asi como en la economia en su conjunto. Sin embargo, desde una
perspectiva actual, podemos afirmar que las criptomonedas y, en especial, las tecno-
logias que las sustentan han traido consigo consecuencias disruptivas en los pagos,
los bancos y el sistema financiero en su conjunto y, por ende, son parte esencial del
debate sobre cudl debe ser la actuacién de las autoridades econémicas en cuanto a
los objetivos a alcanzar y a los medios utilizados para su logro, en particular, en lo
referente a las politicas financiera y monetaria.

La creacién del bitcoin y otros criptoactivos pudo ser considerado inicial-
mente un desafio al paradigma de las monedas respaldadas por el Estado y al papel
dominante de los bancos centrales y de las instituciones convencionales en el sistema
financiero (He, 2018). Sin embargo, en su corto periodo de vida se ha hecho evidente
que, tal y como fueron inicialmente concebidas, dificilmente podrian desplazar a las
monedas soberanas, como consecuencia de la gran volatilidad en su valor y elevado
riesgo. No obstante, también ha quedado patente que la tecnologia subyacente en
su emisién permite el lanzamiento de criptomonedas que corrijan buena parte de
las deficiencias originales y que si podrian reducir de forma sustancial la demanda
de dinero del banco central, lo que tendria importantes consecuencias tanto para
la estabilidad financiera como para el papel de los bancos centrales en la ejecucion
de la politica monetaria'’.

4.1. DEL BITCOIN A LAS MONEDAS DIGITALES DEL BANCO CENTRAL: LA NUEVA ERA
DEL DINERO

Para entender el cambio vivido en el mundo del dinero como consecuen-
cia de la irrupcién de las criptomonedas y las potenciales consecuencias que puede
tener para la politica econémica, es de interés comparar sus caracteristicas con las
del dinero tradicional (efectivo y depésitos bancarios). En el cuadro 1 se recoge esta
comparacién atendiendo a diversas propiedades'?.

que emplean diversos recursos técnicos (por ejemplo, criptografia) para implementar caracteristicas
deseadas como niveles de transparencia y seguridad. La gran ventaja de la tecnologia DLT es que
permite gestionar, guardar y compartir informacién de forma segura sin que se pueda alterar.

1 Los cambios tecnoldgicos que se han producido en el sector financiero y que han permi-
tido agilizar y mejorar los sistemas de pagos van mds alld de las criptomonedas y la aplicacién de las
tecnologias DLT. Como ejemplo, la mejora en los servicios bancarios que representan los pagos por
movil o los pagos directos entre particulares. Véase Garcia-Arenas (2019).

""" El debate sobre el papel de la politica monetaria en un mundo sin dinero del banco
central no aparece con la irrupcién de las criptomonedas, sino que ya fue planteado con el desarrollo
de internet y de las innovaciones en las tecnologfas de la informacién que se produjeron a finales del
pasado siglo. Véase King (1999) y Woodford (2000).

12 Existen otras caracteristicas diferenciadoras como, por ejemplo, su cardcter programable
o no, su accesibilidad (universal o restringida) o el respaldo o no de un fondo de garantia de depésitos



Las criptomonedas (sin respaldo) son representaciones digitales de valores
y derechos emitidos por una entidad privada, con su propia unidad de cuenta, por
ejemplo, el bitcoin o ethereum, que pueden almacenarse y transferirse electronica-
mente utilizando una tecnologia (DLT o con funciones andlogas) que les permite
operar de forma descentralizada (peer-to-peer), lo que elimina potencialmente la
necesidad de intermediacién. Su valor de mercado se basa fundamentalmente en
consensos colectivos sobre los servicios que pueden prestar a sus tenedores y el valor
que la innovacién tecnolégica que representan puede aportar a algunos usuarios y,
en la medida en que estos consensos son frégiles, las oscilaciones en su cotizacién
son muy importantes (Banco de Espana, 2022).

Pricticamente desde su inicio, los mercados de bitcoins y de otros criptoac-
tivos sin respaldo fueron invadidos por especuladores que sencillamente optaron
por acapararlos a la espera de que su cotizacién siguiera subiendo, dificultando su
uso como medio de pago o unidad de cuenta, por lo que mds que a una moneda se
asemejaban, y todavia se asemejan, a un activo de inversion®.

A su vez, las actividades sobre criptoactivos en la mayor parte de paises no
estdn sometidas pricticamente a ninguna regulacién, lo que ha propiciado casos de
fraude, quiebras en los emisores, violaciones de la seguridad, ademds de asociarlos
con actividades ilicitas; todo ello, junto a sus propias caracteristicas, ha hecho que
no gocen entre los ciudadanos del mismo grado de confianza que la moneda fidu-
ciaria (He, 2018).

En este contexto, de unos criptoactivos dificilmente utilizables para llevar a
cabo transacciones, que no son una reserva de valor estable ni una unidad de cuenta
fiable, aparecen las monedas estables (szablecoins).

Las stablecoins son criptoactivos que cuentan con activos de respaldo y que
procuran mantener un valor estable con respecto a un activo especificado, o un con-
junto de activos. Estos activos pueden ser activos tradicionales (una moneda como
el délar o el euro, una cesta de monedas o un producto como el oro) o criptoactivos
sin respaldo (véase cuadro 1) (Bains y Singh, 2022)".

Las stablecoins no son todavia utilizables como medio de pago para llevar
a cabo cualquier tipo de transaccién, sino que primordialmente se utilizan para la

que no son recogidas en el cuadro 1. Para un andlisis detallado de las caracteristicas de los criptoac-
tivos frente al dinero tradicional, puede verse Banco de Espana (2022).

'3 Hasta la fecha, solo el gobierno de El Salvador ha adoptado un criptoactivo, el bitcoin,
como moneda de curso legal.

14 La estabilidad en su valor se logra mediante la intervencién de los emisores en los mercados
del instrumento y de los activos de respaldo. Asi, en condiciones ideales, si la cotizacién del szblecoin
supera a la par, los emisores reaccionarfan aumentando su oferta, que serfan vendidas en el mercado,
lo que reduciria su precio relativo, y lo recaudado se utilizarfa para ampliar sus tenencias de activos
de respaldo. En cambio, si la cotizacién es inferior a la par, los emisores comprarian szablecoins finan-
ciadas con la venta de activos de respaldo, y estas serfan sacadas de la circulacién, lo que aumentarfa
su precio relativo (Banco de Espaia, 2022).
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CUADRO 1. CARACTERISTICAS DE LOS INSTRUMENTOS MONETARIOS TRADICIONALES,
DE LOS CRIPTOACTIVOS Y DE LAS MONEDAS DIGITALES DE LOS BANCOS CENTRALES'

A CRIPTOACTIVOS MONEDAS DIGITALES
Derdsitos  CRIPTOACTIVOS

ErecTivo BANGARIOS  SIN RESPALDG  CON RESPALDO DE LOS BANCOS
(s74BLECOINS) ~ CENTRALES (CBDC)

Formato electrénico X v v v v
Medio de pago v v 4 4 v
Unidad de cuenta v v v v v
Reserva de valor v v v v v
Uso peer-to-peer* v X v v v
Respaldado por un

banco central 4 v X X v
Respaldado por un

colateral® v v X 4 v
Ausencia de volatilidad v v X v v

en su valoracién*

Fuente: elaboracién propia a partir de Banco de Espafia (2022).

! Elgrado en que un instrumento monetario tradicional, un criptoactivo o una moneda digital del banco central (en columnas)
poseen una caracteristica o funcién (en filas) se indica mediante los siguientes signos:
X: indica que es una caracteristica o funcién que no posee en un grado significativo.
v: indica que es una caracteristica o funcién no aplicable de manera generalizada pero que potencialmente puede poseer.
¢: indica que es una caracteristica o funcién aplicable de manera generalizada.

% Utilizable en transacciones sin requerir la participacién de un intermediario financiero tradicional.

? De forma general, el colateral puede incluir otros instrumentos financieros, bienes fisicos o, en el caso del dinero de curso
legal (e.g., efectivo), el derecho a su utilizacién como medio de pago para adquirir cualquier bien o servicio.

# Reducido riesgo de mercado a corto plazo, sin excluir la presencia de otros riesgos financieros (liquidez, crédito, etc.).

compra/venta de criptoactivos” sin respaldo sin tener que recurrir a una moneda
fiduciaria, y, en este sentido, podrian considerarse como el activo refugio dentro de
los mercados de los criptoactivos.

No obstante, a pesar de que en la actualidad estin muy lejos de ser un medio
de pago generalmente aceptado, algunos consideran que las stablecoins representan
el futuro de ellos. De hecho, podriamos pensar que su utilizacién no supondria un
cambio tan drdstico respecto a la situacién actual, ya que, en el momento presente,
en la mayor parte de las economias, un porcentaje muy elevado del dinero en cir-
culacién no es dinero del banco central, sino dinero emitido de forma privada por
los bancos comerciales. Por tanto, un posible éxito de las stablecoins como medio de

5 Y para acceder a las operaciones de las denominadas finanzas descentralizadas (DeFi),
entendiendo por estas un ecosistema financiero alternativo al sistema bancario tradicional construido
sobre la tecnologia DLT y en el que los propios participantes intercambian activos y servicios finan-
cieros sin intermediarios y sin el marco contractual formal de las finanzas tradicionales.



pago supondria mantener la prevalencia del dinero de emisién privada, pero en lugar
de emitido por entidades bancarias, lanzado por emisores de stablecoins.

La utilizacién de estas stablecoins, y su tecnologia subyacente como medio
de pago, probablemente incrementaria la rapidez y reduciria los costes de los servi-
cios ofrecidos tradicionalmente por los bancos, en particular las remesas transfron-
terizas. No obstante, su utilizacién generalizada no estarfa exenta de problemas,
ya que, junto a los riesgos inherentes asociados a los criptoactivos'®, podria tener
importantes implicaciones sobre la estabilidad financiera, algunas de las cuales se
sefialan a continuacién:

— Las stablecoins son emitidas con la intencién de mantener un valor estable; sin
embargo, no todas lo mantienen. De hecho, la mayoria de ellas no conservan
rigidamente el valor que buscan mantener, sino que fluctiian en torno a
él. E, incluso, algunas stablecoins, ante un deterioro de la confianza en la
capacidad de los emisores de mantener su valor, han registrado crisis de
liquidez o correcciones abruptas de su valor de mercado". En la medida en
que las stablecoins mantienen reservas en instrumentos financieros tradicio-
nales, las crisis que registren no solo se circunscriben a sus mercados, sino
que contagian a los mercados financieros tradicionales. Es cierto que en el
momento presente el volumen del segmento de las stablecoins todavia puede
considerarse limitado, pero en la medida en que alcance un mayor tamafo,
los riesgos se agravarian.

— Podria implicar riesgos para la estabilidad financiera como consecuencia de la
erosién de la capacidad de captacién de depdsitos del sector bancario (Banco
de Espana, 2022). Si las stablecoins se convirtieran en una alternativa a los
depdsitos bancarios para que las familias y empresas almacenen sus ahorros,
el sector bancario tendria que buscar fuentes alternativas de financiacion,
con el consiguiente encarecimiento del crédito y el incentivo a una mayor
toma de riesgos.

— Si una unica stablecoin dominara una fraccién importante de las transacciones,
una posible quiebra o debilidad del proveedor privado podria tener una
repercusion importante en el conjunto del sistema de pagos internacional.

En este contexto de una tecnologia financiera disruptiva como son las DLT
y de un uso cada vez menor del efectivo, parece que los bancos centrales no quieren
jugar un papel pasivo en la nueva era del dinero, de ahi que de forma casi mayori-
taria estén valorando la posibilidad de emitir una moneda digital propia (CBDC,
por su acrénimo en inglés).

16 Para un andlisis de los riesgos de mercado, liquidez, de crédito, de fraude, operacionales
y climdticos asociados a los criptoactivos, véase Banco de Espana (2022).

7 Por ejemplo, a mediados de 2022, Terra USD, en ese momento la tercera stablecoin en
importancia, colapsé en pocos dias después de que sus usuarios reaccionaran como en un panico
bancario, generando fuertes repercusiones en todo el mercado de criptoactivos.
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4.2. LAS MONEDAS DIGITALES DEL BANCO CENTRAL: LA NUEVA ERA DEL EFECTIVO

Una CBDC es un dinero emitido por el banco central, en formato electré-
nico, denominado en la unidad de cuenta de un pais, que difiere de otros medios
de pago digitales (por ejemplo, las tarjetas) porque representan un pasivo del banco
central y no de una institucién privada (Ferrer, 2022). Por tanto, no es mds que
una forma novedosa de representar digitalmente a la moneda soberana, al igual que
los billetes en circulacién. A su vez, a diferencia de otros activos digitales privados,
como son los depésitos bancarios, las CBDC cuentan con el respaldo expreso del
banco central, que ademds puede controlar el volumen en circulacién (véase cua-
dro 1) (Ayuso y Conesa, 2022).

Este interés de los bancos centrales responde a objetivos y motivaciones
diversas, especialmente entre paises industrializados y paises emergentes, lo que hace
que las distintas iniciativas de CBDC presenten caracteristicas diferenciadas. Entre
las razones que explican la exploracién de la emisién de CBDC podemos destacar:

1. Mayor eficiencia en los pagos. En un contexto de creciente digitalizacién, y en el
que el uso del efectivo como medio de pago se ha reducido de forma progre-
siva en favor del dinero digital, la emisién de una CBDC permitiria que el
dinero del banco central siguiera teniendo un papel central en la economia.
A su vez, las CBDC fomentarian la competencia e innovacién en la oferta
de servicios de pagos, especialmente en los pagos internacionales, con la
consiguiente mejora en términos de eficiencia y coste.

2. Mayor autonomia estratégica. La emisién de una CBDC puede ser una respuesta
ante la aparicién de monedas digitales ampliamente aceptadas y controladas
por paises extranjeros (como podria ser el yuan digital) o una stablecoin con
elevado potencial de utilizacién. En el caso de la UE, su emisién podria
servir para paliar la escasa autonomia en el sector de medios de pagos, en el
que las infraestructuras bdsicas estin fundamentalmente controladas por
proveedores extranjeros (Ferrer, 2022).

3. De naturaleza macroeconémica. Ante un potencial desplazamiento de la moneda
oficial, las CBDC pueden constituir un instrumento para controlar la oferta
monetaria y los tipos de interés, constituyéndose en vehiculo de transmisién
de la politica monetaria.

4. De estabilidad financiera. Como ya hemos sefialado, la aparicién de nuevos activos
digitales (ya sea con respaldo o sin él) y la confusién entre los ciudadanos
sobre lo que es dinero y lo que no, puede poner en peligro la estabilidad
financiera. La emisién de CBDC podria contribuir a contener estos focos
de desequilibrios para la estabilidad financiera.

5. De inclusién financiera, especialmente en economias emergentes, como conse-
cuencia de la mayor capacidad de las CBDC para facilitar el acceso a servi-
cios financieros de forma remota en comparacién con los instrumentos y
canales financieros mds tradicionales. Asimismo, las CBDC pueden resultar
una herramienta que facilite la implantacién de programas de asistencia
financiera dirigidos a la lucha contra la pobreza.



La proliferacién de proyectos, con distintos grados de maduracidn, en los que
los bancos centrales estdn investigando la emisién de monedas digitales soberanas
es una prueba de sus potencialidades'®. No obstante, resulta evidente que avanzar
en su implantacion, ademds de su elevada complejidad, conlleva también una serie
de riesgos. Entre ellos, riesgos de desintermediacién financiera, para la estabilidad
financiera y para la transmision de la politica monetaria.

En primer lugar, riesgos de desintermediacién financiera (Landau, 2021),
pues si el pablico tiene un fécil acceso al dinero digital del banco central es posible
que de forma permanente traslade sus saldos para transacciones desde los depdsitos
bancarios a CBDC. De producirse ese traslado, no solo supondria que los bancos
pierden parte de su financiacidn, sino que tendrian que aumentar la competencia
por captar depésitos, con el consiguiente aumento en sus costes y la caida en su ren-
tabilidad. Este perjuicio sobre el sector bancario se trasladaria a los inversores, pues
la competencia que una moneda digital soberana representaria para los depésitos
bancarios limitarfa la capacidad de concesién de créditos”.

En segundo lugar, desde la perspectiva de los riesgos sobre la estabilidad
financiera derivados de la emisién de dinero digital por el banco central, estos se
pueden manifestar en mayor medida en contextos de incertidumbre en los que se
produzca una pérdida de confianza en el sistema bancario. Durante estos episodios,
la moneda digital soberana no solo podria competir con los depésitos bancarios por
la liquidez de los clientes, sino que también podria constituir un activo refugio, lo
que podria exacerbar los episodios de inestabilidad financiera (Ferrer, 2022)*.

Por dltimo, la emisién de CBDC también tendria implicaciones para la
transmisién de la politica monetaria. Cuando un banco central modifica sus tipos
de interés de referencia con el fin de mantener la inflacién moderada y estable, esto
repercute en los tipos de interés de los depésitos y de los créditos de los bancos comer-
ciales de un modo razonablemente comprensible. Ahora bien, si la emisién de mone-
das digitales soberanas reduce la funcién de los bancos como intermediarios entre
ahorradores y prestatarios, no queda claro si el mecanismo de transmisién de poli-
tica monetaria continuard funcionando, y en tal caso, cémo lo harfa (Prasad, 2022).

18 Para un andlisis de las distintas iniciativas llevadas a cabo por los bancos centrales a nivel
mundial véase Kosse y Mattei (2022) y Ayuso y Conesa (2022).

" La magnitud del proceso de desintermediacién financiera que podria derivarse de la
puesta en circulacién de las CBDC dependerd fundamentalmente de sus caracteristicas. Las tltimas
investigaciones empiricas sugieren que este efecto podria ser manejable si se realiza un correcto disefio
de las CBDC que permita maximizar sus beneficios y que limite las consecuencias no deseadas. Para
un andlisis de las dltimas investigaciones sobre las posibles implicaciones para la estabilidad financiera
y la politica monetaria derivadas de la emisién de CBDC, véase Jamet ez al. (2022).

20 Las tltimas investigaciones al respecto muestran que el mayor riesgo de crisis bancarias
derivado de la emisién de CBDC podria ser limitado si se realiza un adecuado disefio de las mismas,
incluso se considera que la existencia de una moneda digital soberana puede constituir un instru-
mento util para evitarlas, dada la informacién en tiempo real que facilitaria a los bancos centrales en
relacién con los trasvases de fondos que se producen entre depésitos bancarios y CBDC, permitiendo
al banco central responder con una mayor rapidez (Keister and Monnet, 2020).
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En general, se considera que, si la moneda digital soberana fuera emitida
sin limites en cuanto a su saldo y sin remuneracién, la transmisién de la politica
monetaria podria verse debilitada. Por el contrario, una CBDC que ofrezca una
remuneracién y con limites en su tenencia podria reforzar y acelerar esa transmision.

Asi pues, la preocupacién por la estabilidad financiera como objetivo de
las autoridades se refuerza con la aparicién de las monedas digitales por sus efectos
sobre la estabilidad del sistema bancario y sobre los mecanismos de transmisién de
la politica monetaria y, por tanto, sobre la capacidad de la politica monetaria para
conseguir influir sobre la evolucién de la inflacién y del conjunto de la economia. Se
han abierto por tanto nuevos retos para las autoridades, que deben tener en cuenta
el impacto de esta nueva economia digital sobre la estabilidad financiera y econé-
mica, debiendo pues disefiar un marco regulatorio adecuado que combine satisfac-
toriamente la eficiencia y la estabilidad.

5. LOS RETOS REGULATORIOS
DE LA NUEVA ECONOMIA DIGITAL

La digitalizacién de las finanzas que se ha producido en poco mds de una
década como consecuencia principalmente de la irrupcién de las tecnologias de
registro distribuido (DLT) no solo ha traido consigo una profunda transforma-
cién del dinero, sino que estd provocando una reconfiguracion de la banca y de las
finanzas en general.

En este contexto, los gobiernos y los bancos centrales de todo el mundo debe-
rdn decidir qué postura adoptar. Con cierta celeridad, y como ya hemos apuntado,
las autoridades econémicas y monetarias tendrdn que decidir entre ofrecer resisten-
cia a las nuevas tecnologfas financieras, aceptar pasivamente las innovaciones del
sector privado o adoptar los posibles aumentos de eficiencia que ofrecen estas nue-
vas tecnologias financieras (Prasad, 2022).

Muy probablemente gobiernos y bancos centrales opten por subirse al tren
que representan las nuevas tecnologias financieras, y apuesten por la emisién de
CBDCy, a su vez, dejen operar al sector privado, pero con un marco regulatorio
adecuado, de tal forma que el «nuevo ecosistema de criptoactivos y finanzas descen-
tralizadas» no ponga en peligro la estabilidad financiera o erosione de forma signi-
ficativa la eficacia de la politica monetaria.

Los mercados de criptoactivos hasta recientemente han sido considerados
como algo marginal que no podia representar un riesgo sistémico, como consecuencia
de su limitado valor de mercado (en torno al 1% de los activos financieros globales
en 2021). Sin embargo, el crecimiento exponencial que han registrado desde fina-
les de 2020, especialmente los criptoactivos sin respaldo, y el aumento de la corre-
lacién entre su mercado y el de otros activos de riesgo, como los de renta variable,
han hecho que las autoridades sean conscientes del riesgo creciente que suponen
para la estabilidad financiera.

El auge y posteriores bruscas correcciones en los precios de algunas cripto-
monedas, junto a quiebras y fraudes en su ecosistema, ha demostrado que resulta



imprescindible una regulacién del sector que mantenga la integridad de los sistemas
de pagos y los mercados financieros, promueva la estabilidad financiera y garantice
la proteccién de los inversores (Prasad, 2022).

Por tanto, la actual situacién de prictica ausencia de regulacién en los mer-
cados de criptoactivos y en la operativa financiera descentralizada vinculada a estos
instrumentos no puede mantenerse en el futuro; por el contrario, se precisa de poli-
ticas regulatorias que ordenen su proceso de adopcién y funcionamiento®.

Tal y como resalta el Banco de Espana (2022), la regulacién de los mer-
cados de criptoactivos plantea retos tan novedosos como los riesgos que suponen.
La diversidad de agentes que operan en estos mercados, junto con las novedades
que entrafian sus actividades financieras, dificultan el enfoque regulatorio a seguir
(Banco de Espana, 2022).

Dada su dimensién global, resulta esencial que su regulacién se aborde de
una forma coordinada a nivel internacional, estableciendo reglas homogéneas que
eviten el arbitraje regulatorio entre jurisdicciones y que corrijan las deficiencias en
la informacién del mercado existentes en la actualidad.

Los bancos centrales afrontan otro reto regulatorio de mdxima relevancia
que no es otro que el diseno de las CBDC. Las multiples elecciones a las que se
enfrentan tendrdn un impacto directo sobre la estabilidad del sistema financiero y,
en particular, sobre el sistema bancario. Los bancos centrales en sus proyectos piloto
de emisién de CBDC estdn teniendo muy en cuenta sus potenciales efectos sobre
la estabilidad financiera®.

En definitiva, gobiernos y bancos centrales se enfrentan a multiples #7a-
de-offs ala hora de disefiar la nueva arquitectura financiera que precisa la economia
digital, siendo su principal desafio potenciar los beneficios asociados a la innova-
cién financiera a la vez que mitigan los riesgos que la misma provoca para la esta-
bilidad financiera.

REeciBiDO: 18-1-2023; ACEPTADO: 20-2-2023

2! En el presente articulo hemos abordado el reto regulatorio que las nuevas tecnologias
financieras plantean desde el punto de vista financiero, pero este no acaba aqui. Por ejemplo, otro
dmbito de méxima importancia es el referente al de la fiscalidad de las transacciones que se realizan
en los mercados de criptoactivos.

22 Asi, por ejemplo, el BCE en su proyecto de euro digital, con el fin de limitar el trasvase
desde depésitos y asi garantizar la estabilidad financiera, parece plantear una moneda digital con
limitaciones en los saldos permitidos.
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LA ZONA DE EL RINCON COMO BASTION DE RESISTENCIA
ANTE LA PRESION URBANISTICA: UNA APROXIMACION
A SU SINGULAR REGIMEN JURIDICO-ADMINISTRATIVO

DE PROTECCION

Laura Casanova Martin™
Universidad de La Laguna

RESUMEN

Este trabajo se centra en estudiar el singular régimen juridico-administrativo de proteccién
delazonade El Rincén, en La Orotava (Tenerife). Protegido por una ley singular con origen
en una iniciativa legislativa popular, El Rincén sigue rigiéndose por un plan especial de
ordenacién particular, publicado en 1997. Aunque inicialmente se aprobara esta ley transi-
toriamente hasta encontrar una categoria legal que permitiese la conservacién y proteccién
de los valores medioambientales-paisajisticos y agricolas confluyentes; esta categoria sigue
sin existir, persistiendo la vigencia de este particular régimen de proteccién. A lo largo de
este trabajo se profundiza en la ley y el plan especial que la desarrolla, concluyendo con un
apunte sobre el delito sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo del art. 319.1 CP,
al proteger especificamente aquellos suelos protegidos por sus valores paisajisticos conside-
rados por una ley, como es el caso de El Rincén.

PALABRAS CLAVE: urbanismo, medio ambiente, El Rincén, ley singular, iniciativa legislativa
popular.

THE AREA OF EL RINCON AS A BASTION OF RESISTANCE AGAINST URBAN
DEVELOPMENT PRESSURE: AN APPROACH TO ITS SINGULAR ADMINISTRATIVE
LEGAL FRAMEWORK OF PROTECTION

ABSTRACT

This paper is focused on studying the singular administrative legal framework that protects
the area of El Rincon, in La Orotava (Tenerife). Protected by a singular law, originated in a
popular legislative initiative, El Rincon remains being governed by a Special Development
Plan, published in 1997. Even though the Law was initially passed provisionally, until a
legal category that allowed the conservation and protection of the joined environmental-
landscape and agricultural values was found; this category remains inexistent, meaning
that this particular legal framework is still valid. Throughout this paper, this Law and its
Special Plan are deeply studied, concluding with a last remark made to the crime against
land management and urban planning regulated in article 319.1 of the Penal Code. It is
considered especially relevant since it is applied to protected land, due to landscape values
taken in consideration by a law, as is the case of El Rincon.

KEeywoRrps: urban planning, environment, El Rincon, singular law, popular legislative
initiative.
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1. INTRODUCCION

El presente trabajo es una aproximacion al régimen juridico-administrativo
singular que protege la zona de El Rincén, en La Orotava, en el norte de Tenerife.
Este marco normativo estd constituido por la Ley de 15 de julio, para la Ordenacién
de la Zona de El Rincén, La Orotava (LER) y por el Plan Especial de Ordenacién
de El Rincén (PER), que la desarrolla. Como se verd mds adelante, la singularidad
y peculiaridad radica en la forma y el contenido de la ley.

Asi pues, la cuestién a la que se pretende dar respuesta es si este particular
régimen de proteccién sigue teniendo cabida actualmente, esto es, si sigue estando
vigente y cudl es su encaje en el ordenamiento juridico actual. Ademds, se hace una
referencia a los delitos contra la ordenacién del territorio y el urbanismo, para des-
tacar transversalmente el impacto que este régimen de proteccién puede tener en
otros dmbitos juridicos.

Se adopta una metodologia juridico-dogmdtica, consistente en el andlisis de
las normas, de articulos doctrinales y de jurisprudencia actualizada. En primer lugar,
se hace un breve recorrido histérico de la normativa estatal y autonémica en materia
de urbanismo y ordenacién del territorio, para comprender el encaje y la coexistencia
de la LER y el PER con la normativa actual. En segundo lugar, se estudia la vigen-
cia, las caracteristicas y el contenido de la LER. En tercer lugar, se aborda el encaje
normativo del PER, como desarrollo de las previsiones contenidas en la LER, asi
como su contenido. En cuarto lugar, se hace un comentario al singular sistema de
ejecucion hibrido que rige en este paraje. Finalmente, se hace referencia, sin 4nimo
de exhaustividad, a los delitos sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo en
relacién con los suelos especialmente protegidos, como es el suelo de El Rincén.

Se trata, en definitiva, de llamar la atencién sobre la existencia y pervivencia
de un supuesto urbanistico singular como es la proteccién de la zona de El Rincén,
en La Orotava. En los tiempos que corren, es cada vez mds evidente que la protec-
cién del medio ambiente y una adecuada ordenacién del territorio son imprescin-
dibles para la sostenibilidad, en todas sus vertientes. El caso de El Rincén es un
ejemplo de resistencia ciudadana ante la presién urbanistica, ejercitada con éxito
por la via legislativa y, por eso, aunque este proceso no sea objeto de estudio aqui,
se ha optado por arrojar algo de luz y visibilizar el régimen de proteccién resultante.

2. CUESTIONES PREVIAS

La Constitucién espanola (CE) establece en su articulo 148 que las comu-
nidades auténomas podrdn asumir competencias en relacién con la ordenacién del
territorio y urbanismo, asi como con la gestién en materia de proteccién del medio

* Departamento de Derecho Publico y Privado Especial y Derecho de la Empresa. Univer-
sidad de La Laguna. E-mail: lcasanov@ull.edu.es.
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ambiente (art. 148.1.3 y 9 CE). En este sentido, el Estatuto de Autonomia de Cana-
rias (EAC), reformado mediante la Ley Orgdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, recoge las competencias autoné-
micas exclusivas en materia de espacios naturales protegidos en el dmbito espacial
de Canarias, de ordenacién del territorio y del paisaje, y de urbanismo (arts. 154,
156y 158 EAC, respectivamente). Asimismo, se incluye la competencia autonémica
de desarrollo legislativo y de ejecucién de la legislacién estatal en materia de medio
ambiente (art. 153 EAC). Por su parte, La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las bases del régimen local atribuye a los municipios competencias propias en el
dmbito del urbanismo (LRBL), entre las que se encuentran el planeamiento, la ges-
tién, le ejecucién y la disciplina urbanistica, entre otras (art. 25.2).

Pues bien, en ejercicio de sus competencias, el Parlamento de Canarias fue
aprobando varias normas con rango de ley, en muchos aspectos coincidentes, orien-
tadas a regular la ordenacién del territorio insular y de los espacios protegidos: el
Decreto-Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de las Leyes de Ordenacién del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales
de Canarias; la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices
de Ordenacién General y las Directrices de Ordenacién del Turismo de Canarias;
la Ley 14/2014, de 26 de diciembre, de Armonizacién y Simplificacién en materia
de Proteccién del Territorio y de los Recursos Naturales; y la Ley 3/2015, de 9 de
febrero, sobre tramitacion preferente de Inversiones Estratégicas para Canarias. A
lo anterior hay que sumar la multitud de planes de ordenacién que se fueron apro-
bando por los entes locales, muchos de ellos obsoletos y en constante adaptacién
(vid. Herndndez, 2019).

La aprobacién de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios
Naturales Protegidos de Canarias (LSENPC) supuso una esperada renovacién y
armonizacién integral de la regulacién del suelo de las islas. Esta ley racionalizé,
simplificd, actualizd y recogié en un solo texto legal la dispersa y compleja normativa
anterior sobre ordenacién ambiental, territorial y urbanistica, conservando lo mis
valioso y dando continuidad a las decisiones territoriales estructurales ya tomadas
(principio de no regresién) (Villar, 2019, p. 7). Ademds, incluy6 el mayor nimero
posible de normas de aplicacién directa, de cara a reducir al mdximo la necesidad
de desarrollo reglamentario. Su fundamento dltimo, como bien se establece en el
predmbulo, es «el principio constitucional de desarrollo sostenible como criterio rec-
tor [...] y, sobre todo, como principio que debe guiar la labor de ordenacién e inter-
vencién sobre el suelo de las islas», adecudndose a los tiempos y a las necesidades
actuales de la sociedad canaria (apartado v1 del predmbulo).

En cuanto ala clasificacién del suelo, la ley conserva la trilogia cldsica de suelo
rdstico, suelo urbanizable y suelo urbano. Refuerza el primero de ellos, dotindolo
de un tratamiento diferenciado, dada la importancia de su proteccién en relacién
con el desarrollo sostenible. Cabe destacar el énfasis que la LSENPC pone sobre la
proteccién y conservacién del suelo agrario, con el objetivo de que «el suelo sea un
elemento no solo imprescindible para el sector primario, sino ordenado de modo
que contribuya a su desarrollo y consolidacién como sector econémico estratégico»
(apartado vi1 del predmbulo).
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Conviene hacer referencia al régimen derogatorio. Como ya se ha visto, la
LSENPC sustituye el conjunto normativo anterior, por lo que, en su disposicién
derogatoria Gnica, deroga expresamente todas estas leyes previamente citadas. Pero,
ademds, en los apartados siguientes deroga implicitamente todas aquellas disposicio-
nes de mismo o inferior rango que se opongan materialmente a lo establecido en la
LSENPC, asi como «cuantas determinaciones contrarias a lo dispuesto en esta ley se
contengan en los instrumentos de ordenacién vigentes en el momento de su entrada
en vigor, en particular las determinaciones urbanisticas del planeamiento insular»
(apartado 3 de la disposicién derogatoria nica). Por tltimo, en el cuarto apartado
se establece que la ley «no deroga ni desplaza las leyes especiales y singulares vigen-
tes sobre ordenacién ambiental, territorial y urbanistica, que contintian siendo de
preferente aplicacion sobre los 4mbitos territoriales o sectoriales correspondientes.

Al no existir oposicién material manifiesta, este tltimo pdrrafo confirma
la validez y vigencia de la LER. Pero, ademds, esta validez y vigencia se extiende al
PER, al no haber sido modificado o derogado por instrumentos urbanisticos jerdr-
quicamente superiores, ya que la disposicién adicional décima de la LSENPC esta-
blece que «los instrumentos de planificacion previstos en las otras leyes protectoras
del territorio y de los recursos naturales se asimilardn a los instrumentos de orde-
nacién previstos en esta ley, de conformidad con la funcionalidad, las determinacio-
nes que le sean propias, y sin menoscabo ni alteracion de su régimen juridico propio»
(énfasis anadido).

Resulta llamativo, pues, que esta ley, singular desde el momento de su apro-
bacidn, haya resistido intacta durante casi 30 afios a las incontables reformas legis-
lativas que sobre la regulacién del suelo y de los espacios protegidos se han llevado a
cabo en Canarias en ese mismo periodo de tiempo. En ninguna de estas leyes se ha
mencionado ni derogado expresamente y la LSENPC no es la excepcién, mds atin
cuando se alinea perfectamente con el criterio de desarrollo sostenible. Se tratard de
responder a la cuestién de si la regulacién del suelo y de los espacios naturales prote-
gidos actual podria dar una respuesta integral a la proteccién y potenciacién de los
valores que confluyen en este paraje. Y ello porque, en su momento, la inexistencia
de una figura juridica que abarcara las particulares necesidades de proteccién de El
Rincén fue la razén de ser de la LER.

3. LA PROTECCION OTORGADA POR LA LEY 5/1992, DE 15
DE JULIO, PARA LA ORDENACION DE LA ZONA
DE EL RINCON, LA OROTAVA

Antes que nada, procede hacer hincapié en su origen: una iniciativa legis-
lativa popular promovida por la Coordinadora Popular en defensa de El Rincén.
Titulada «Proposicién de Ley declarando paisaje natural protegido a la zona de El
Rincén del municipio de La Orotavay, se presenté ante el Parlamento de Canarias
con el apoyo de unas 35 000 firmas el 29 de diciembre de 1989 y se admiti6 a trd-
mite el 9 de enero de 1990 (BOPC ntim. 19, de 30 de enero de 1990). Cuando se

aprobd, no existia ninguna norma autonémica en este dmbito elaborada a partir de



una iniciativa legislativa popular, o que hubiera contado si quiera con la interven-
cién de las personas afectadas e interesadas. Esto cambié con la LSENPC, convir-
tiéndose en la primera iniciativa legislativa, en materia de urbanismo, sometida al
trdmite de consulta publica ciudadana (Villar, 2019, p. 7). En el predmbulo de la
citada ley se establece que se hizo «con el objetivo de promover el didlogo activo con
las organizaciones de la sociedad civil y con las instituciones publicas, haciendo efec-
tiva la participacién de la ciudadania en el proceso de elaboracién desde su inicio.

En relacién con su estructura y contenido, la LER es una ley breve y con-
cisa, de tan solo 6 articulos. Comienza declarando El Rincén como zona de interés
autondémico, «por su valor como parte de un paisaje a proteger cual es el Valle de La
Orotava, y por su condicién de zona sensible» (art. 1 LER). El Rincén forma parte
del municipio de La Orotava, en el norte de Tenerife, tiene una superficie de 203
hectdreas y se delimita territorialmente en el anexo de la propia ley.

La LER establece que la ordenacién de El Rincén se harifa a través de un
plan especial (art. 2), elaborado por la Consejeria de Politica Territorial, con la cola-
boracién del Cabildo Insular de Tenerife y del Ayuntamiento de La Orotava, para
su incardinacién en el Plan Insular y en el Plan General de Ordenacién del muni-
cipio (art. 4). Y en su articulo 3, la LER establece unas directrices en las que deberd
basarse el planeamiento especial en relacién con los espacios a proteger, la super-
ficie agraria, la infraestructura viaria, los usos y las compensaciones. En cuanto a
los espacios a proteger, la ley distingue cuatro categorias: suelo rustico litoral y cos-
tero, suelo ristico de proteccidn, suelo rdstico de proteccién paisajistica y elemen-
tos de valor paisajistico. La superficie agraria ttil en el momento de su aprobacién
la califica como suelo rustico potencialmente productivo, enfatizando la necesidad
de conservacién de los valores agrarios y de proteger especialmente las infraestruc-
turas y dependencias de interés paisajistico.

Se trata de una ley singular, no solo con respecto a su contenido, sino tam-
bién en su vertiente formal. En su STC 166/1986, de 19 diciembre, el Tribunal
Constitucional (TC) definié por primera vez las «leyes singulares», o «leyes de caso
tinico», como «aquéllas dictadas en atencién a un supuesto de hecho concreto y sin-
gular que agotan su contenido y eficacia en la adopcién y ejecucién de la medida
tomada por el legislador ante ese supuesto de hecho, aislado en la Ley singular y
no comunicable con ningan otro» (FJ 10). La jurisprudencia constitucional poste-
rior fue delimitando los supuestos de ley singular: leyes de destinatario inico (STC
166/1986) y leyes autoaplicativas (SSTC 48/2005, de 3 de marzo y 129/2013, de 4
de junio), es decir, leyes que contienen una actividad ejecutiva directamente aplica-
ble al caso concreto que regulan.

Esta ley no encajaria en ninguno de estos dos supuestos, pudiendo surgir
dudas sobre su naturaleza. Sin embargo, la STC 203/2013, de 5 de diciembre, que
resolvié el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra una ley autonémica
de ordenacién urbanistica, desarrollé la definicién inicial de «ley singular» estable-
ciendo que «una ley que no fuera de destinatario Gnico, ni autoaplicativa, adolece
de tal naturaleza si ha sido dictada en atencién a un supuesto de hecho concreto,
esto es, a una situacién singular o excepcional» (FJ 3) (vid. Rodriguez, 2017). Ahora
bien, que se trate de una ley singular no quiere decir que sea completamente equipa-
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rable a una ley general, ya que es el fruto de un ejercicio excepcional de la potestad
legislativa, subordinada a limites constitucionales como el principio de igualdad, la
prohibicidn de la arbitrariedad y los principios de proporcionalidad y razonabilidad
(STC 166/1986, FJ 11). Por lo tanto, el respeto de estos limites implica que «la sin-
gularidad de la situacién (debe resultar) inmediatamente de los hechos, de manera
que el supuesto de la norma venga dado por ellos y s6lo quepa al legislador establecer
las consecuencias juridicas necesarias para alcanzar el fin que se propone» (idem).

Todos estos requisitos se cumplen en el supuesto de la LER. Nos encon-
tramos ante una ley muy especifica, cuya singularidad se deriva directamente
de las caracteristicas del paraje que protege y la confluencia de valores agrarios y
medioambientales. En el momento de su aprobacién, no existia ninguna norma
que recogiese la figura de «paisaje agrario» o «drea rural protegida». El Rincén no
se podia encuadrar en el régimen de espacios naturales protegidos existente en ese
momento, al implicar la categorizacién del suelo como suelo ristico de proteccién
natural, excluyendo el desarrollo de actividades econémicas, como la explotacién
agraria (Villar, 2004, p. 54). Tampoco existia una regulacion especifica del suelo
agrario, solo del suelo ristico. Para lograr una proteccién adecuada de este espacio
ante la creciente presién urbanistica, era inevitable recurrir a una ley singular que
reconociese la importancia de potenciar el aprovechamiento agrario tradicional del
suelo, a la vez que protegiese el paisaje rural ante la creciente e imparable presién
urbanistica. Asi se refleja en la exposicién de motivos de la LER: «El Rincén [...]
representa uno de los tltimos vestigios no urbanizados de toda la costa del Valle.
Por este motivo se considera su ordenacién como de interés general de la Comuni-
dad Auténoma de Canarias y se promulga un régimen proteccionista con cardcter
de medida puntual y provisional en tanto se establezca un nuevo régimen juridico
autonémico de dreas rurales protegidas.

Por tanto, es una ley singular con vocacién de provisionalidad. Ello no obsta
para que tenga vigencia indefinida, ya que no incluye ningtn precepto en el que se
restrinja su vigencia temporal y la exposicién de motivos no tiene fuerza vinculante.
Pero es cierto, tal y como se recoge en su articulado, que la finalidad de la norma
es proteger transitoriamente este paraje hasta que se regule una categoria juridica
de proteccién del suelo que recoja la confluencia de intereses agricolas y medioam-
bientales que lo caracterizan. Aunque atn sigue sin existir una categoria reglada de
«dreas rurales protegidas», la LSENPC recoge algunas categorias de Espacios Natu-
rales Protegidos que podrian encajar con las particularidades de El Rincén. Se trata
de los paisajes protegidos (art. 176.12 LSENPC) y de los parques rurales (art. 176.6
b) LSENPC).! Hay que tener en cuenta que la LSENPC destaca la importancia de

! Son paisajes protegidos «aquellas zonas del territorio que, por sus valores estéticos y cultu-
rales, asi se declaren para conseguir su especial proteccién» (art. 176.12 LSENPC). En Tenerife se
han declarado paisajes protegidos las zonas de La Rambla de Castro y Las Lagunetas, entre otros.
Son parques rurales «aquellos espacios naturales amplios, en los que coexisten actividades agricolas
y ganaderas o pesqueras con otras de especial interés natural y ecoldgico, conformando un paisaje de
gran interés ecocultural que precise su conservacion. Su declaracién tiene por objeto la conservacién



conservacién de los suelos agricolas y de la potenciacién de los usos agricolas tradi-
cionales, en linea con el principio rector de desarrollo sostenible. También extiende
los objetivos de conservacién, desarrollo socioeconémico y uso sostenible a la Ges-
tién de la Red Canaria de Espacios Naturales Protegidos, especialmente en los par-
ques rurales y paisajes protegidos (art. 169 LSENPC). Y este punto es precisamente
lo que marca la diferencia con la regulacién de los Espacios Naturales Protegidos en
el momento de la aprobacién de la LER. Podria presentarse como una oportunidad
para incorporar el régimen particular de El Rincén a la Red Canaria de Espacios
Naturales Protegidos, siempre que se garantizase un nivel de proteccién adecuado
y la compatibilidad de los usos agrarios tradicionales con la proteccién paisajistica
y medioambiental.

Y es que El Rincén, ademds de haber sido ya declarado de interés autoné-
mico, cumplirfa con los requisitos para ser considerado un espacio natural prote-
gido, concretamente: «Conformar un paisaje rural o agreste de gran belleza o valor
cultural, etnogréfico, agricola, histérico, arqueoldgico, o que comprenda elementos
singularizados y caracteristicas dentro del paisaje general» (art. 176.2 h) LSENPC).

En cuanto a la ordenacién y planificacién, los paisajes protegidos se rigen
por planes especiales de ordenacién y los parques rurales, por planes rectores de uso
y gestion (art. 104 LSENPC). Estando pendiente una adaptacién del Plan Especial
de Ordenacién de El Rincén al marco legal actual (ex DT2.* LSENPC), no seria
necesario introducir modificaciones estructurales para que cumpliese con el con-
tenido exigido por ley para los planes especiales de paisajes protegidos y los planes
rectores de uso y gestién (art. 107 LSENPC), a pesar de no tratarse de instrumen-
tos de ordenacién urbanisticos, sino ambientales.

Otra figura interesante serd la de parque agrario, prevista en la disposicién
adicional decimonovena de la LSENPC: «Las directrices de ordenacién del suelo
agrario senaladas en el apartado siguiente podrdn crear la figura de Parque Agrario
para la promocién, proteccién y desarrollo de aquellos suelos cuyos agrosistemas
presenten valores relevantes de cardcter etnogréfico, cultural o paisajistico, cuya
conservacion se base en evitar su abandono mediante la potenciacién de una acti-
vidad agraria sostenible, con la aplicacién preferente y diferenciada de las medidas
de politica agraria». Las Directrices de Ordenacién del Suelo Agrario se encuentran
actualmente en proceso de elaboracién, aunque la definicién previamente citada
podria asemejarse considerablemente a la categoria de «dreas rurales protegidas».

No obstante, a pesar de las reflexiones anteriores, la realidad actual es que
la LER sigue vigente y El Rincén se ampara en su régimen juridico de proteccién
particular.

de todo el conjunto y promover a su vez el desarrollo arménico de las poblaciones locales y mejoras
en sus condiciones de vida, no siendo compatibles los nuevos usos ajenos a esta finalidad» (art. 176.6
b) LSENPC). En Tenerife se han declarado Parques Rurales las zonas de Anaga y Teno, entre otras.
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4. EL DESARROLLO DE LA PROTECCION DE LA ZONA
DE EL RINCON A TRAVES DEL PLANEAMIENTO

4.1. EL PLAN EspreciaL DE ORDENACION DE EL RINCON Y SU ENCAJE NORMATIVO

El Plan Especial de Ordenacién de El Rincén, La Orotava, se aprobé defi-
nitivamente mediante Decreto 343/1997, de 19 de diciembre, de la Consejeria de
Politica Territorial y Medio Ambiente del Gobierno de Canarias, tras haberse seguido
favorablemente todos los trdmites previstos en la LER. Como se verd a continuacion,
de conformidad con el articulo 4 LER, tanto el Plan Insular de Ordenacién de Tene-
rife (PIOT) como el Plan General de Ordenacién de La Orotava (PGOLO) men-
cionan las particularidades de la regulacién y ordenacién de la zona de El Rincén.

Conviene analizar la incardinacién o no del PER en la planificacién terri-
torial (PIOT) y urbanistica (PGOLO) aprobada con posterioridad. La LSENPC
conserva la estructura bésica del sistema de planeamiento del territorio existente:
directrices de ordenacién, de dmbito autonémico; los planes insulares de ordenacién
(PIO), de dmbito insular; y los planes generales de ordenacién (PGO), de 4mbito
municipal (Herndndez, 2019, p. 4). La relacién entre los distintos instrumentos de
ordenacidn se rige, con cardcter general, por los principios de jerarquia, competencia
y especialidad (arts. 9.1 y 83.3 LSENPC); si bien es cierto que, en caso de contradic-
cién, la ordenacién ambiental prevalecerd sobre la territorial y la urbanistica (idem).

Los PIO y las directrices de ordenacion tienen una funcién de armonizacién
de la ordenacién sectorial y urbanistica, al tener un dmbito territorial mds amplio
(insular y autonémico, respectivamente), pueden adoptar una visién global. Los
PGO, por su parte, tienen un dmbito territorial reducido y su principal funcién es
ordenar de manera pormenorizada el suelo municipal y los usos, adaptindose a lo
establecido por ley, por los PIO y por las directrices®. Histéricamente, la relacién
entre ambos ordenamientos se ha caracterizado por su rigidez y complejidad (Her-
ndndez, 2019, pp. 5-7). La LSENPC pretende abordar esta problemdtica simplifi-
cando el contenido de los instrumentos de ordenacién y promulgando el «principio
de contencién» para que puedan cumplir coherentemente con su funcién. Este prin-
cipio consiste en que cada plan desarrolle estrictamente el contenido que le corres-
ponde por ley, sin ir mds alld de lo estrictamente necesario. En este sentido, los arts.
81.3 y 142.4 LSENPC exigen que los instrumentos de ordenacién respondan a los
principios de minimo contenido necesario y de méxima simplicidad, estableciendo
la nulidad de pleno derecho para aquellas disposiciones del planeamiento que no
respeten este mandato.

* Es necesario tener presente que la LSENPC derogé las Directrices de Ordenacién General
y sumemoria, contenidas en el anexo de la Ley 19/2003, de 14 de abril (apartado 1 c de la disposicién
derogatoria tnica). No obstante, lo anterior, en su disposicién adicional decimonovena, la LSENPC
deja en vigor, con rango complementario y sujetas a ulteriores modificaciones por decreto del Gobierno,
las directrices 58 (generalidades en la proteccién del suelo rustico) y 62 (actividades agrarias).



El PIOT se aprobé definitivamente mediante Decreto 150/2002, de 16 de
octubre de 2002. En la seccién 7.* del capitulo 2, relativa al Modelo de Ordenacién
del Valle de la Orotava, incluye un apartado especifico para el émbito de El Rincén:

1-R En el 4mbito de El Rincén, se articulardn los procedimientos de ejecucion
oportunos que garanticen la gestidn integral de todos sus recursos. En conse-
cuencia, el Planeamiento General incluird entre sus determinaciones, medidas de
cooperacién interadministrativa y de coordinacién de la actividad publica en sus
distintas competencias, tales como 4reas de gestién integrada o de andloga natu-
raleza y similares objetivos.

2-D El Planeamiento General adscribira el ambito Territorial de El Rincén, afectado
por la Ley 5/1995, de 15 de julio, para la Ordenacién de la zona de El Rincén, La
Orotava, a la categoria de suelo rustico mds adecuada (Apartado 2.2.7.7. PIOT).

El primer pdrrafo tiene cardcter de recomendacién, y el segundo, de norma
directiva. La vigencia de la LER y su vinculacién con el PER plantea dudas sobre la
posible nulidad de la norma directiva en relacién con el principio de competencia y
de inderogabilidad singular de los reglamentos (Villar, 2004, p. 77), pero han que-
dado ya resueltas por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Canarias (TSJ) en su STSJ 190/2006, de 28 de junio:

... la idea de que el Plan Especial de El Rincén no puede ser modificado por los
instrumentos de ordenacién urbanistica a los que jerdrquicamente estd subordi-
nado, en especial al Plan General de Ordenacién Municipal y al Plan Insular de
Ordenacion es totalmente equivocada. Precisamente, la idea del plan especial es la
de suplir la ausencia de determinaciones en dichos instrumentos urbanisticos que
posibiliten la proteccién de los valores naturales de una determinada 4rea.

ElPlan Especial de El Rincén podrd ser, por consiguiente, modificado por el (Plan
Insular de Ordenacidn), con el tnico limite de que 7o podrd contradecir lo dispuesto
en la Ley 5/1992, de 15 de julio, para la Ordenacion de la zona de El Rincon, La
Orotava, en todo aquello en lo que no haya sido derogada expresa o técitamente
por la legislacién de ordenacién de los recursos naturales aprobadas con anterio-

ridad (énfasis afiadido) (FJ 5).

En cuanto al PGOLO, fue definitivamente aprobado mediante Acuerdo de
la Comisiéon de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias (COT-
MAC), de 2 de febrero de 2004, que aprueba definitivamente de forma parcial el
Plan General de Ordenacién de La Orotava (Tenerife). La COTMAC acordé sus-
pender la aprobacién definitiva del PGOLO en el drea del El Rincén «hasta tanto
se apruebe el correspondiente Plan Territorial Especial, manteniendo hasta entonces
la ordenacién aprobada por el vigente Plan Especial de El Rincén, derivado de la
Ley 5/1992, de 15 de julio, para la ordenacién de la zona de El Rincén» (apartado
segundo). Sin embargo, en la Normativa de la Ordenacién Estructural del PGOLO
establece la disposicién transitoria tercera que «se considera vigente el Plan Especial
de El Rincén, [...] siempre y cuando se cumplan sus condiciones y determinaciones,
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que 720 podrdn contravenir las determinaciones de este Plan General, en cuanto la cate-
gorizacion del suelo ristico y demds condicionantes» (énfasis afadido). Mientras que la
COTMAC salvaguarda la vigencia del PER, la DT 3.* del PGOLO la condiciona a
la conformidad con las determinaciones generales sobre la categorizacién del suelo
rastico y demds disposiciones.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] de Canarias ha tenido
ocasién de pronunciarse también sobre esta contradiccién, senalando que, si bien
es cierto que el PER queda subordinado a lo establecido en el PGOLO siempre y
cuando se respete lo dispuesto en la LER; la DT 3.* «incurre en nulidad de pleno
derecho por incompetencia manifiesta del Ayuntamiento para imponer nuevas nor-
mas no aprobadas por el érgano que tiene la competencia para la aprobacién defi-
nitiva» (F] 7, STS] 252, de 12 de diciembre).

Asi las cosas, dado que no se ha aprobado plan territorial especial alguno,
sigue vigente el PER en los términos en los que se aprobé inicialmente. En el tomo
11 de la Memoria Urbanistica del PGOLO se plantea la necesidad de adaptarlo al
marco legal vigente, aunque de nuevo surgen dudas sobre si la competencia para ello
serfa municipal o supramunicipal (apartado 2.7. El Rincén de La Orotava). En las
normas urbanisticas (NN.UU.) parece optarse por la competencia municipal, orde-
nando la disposicién adicional tercera que «en el plazo de un afio desde la entrada
en vigor del presente Plan General, la Administracién Municipal deberd formular
y tramitar la Adaptacion al Texto Refundido de la Ley del Territorio y de Espacios
Naturales de Canarias, Decreto Legislativo 1/2000, de 15 de marzo, del Plan Espe-
cial de El Rincén». En cualquier caso, dicha adaptacién tampoco se ha producido,
ni siquiera tras la entrada en vigor de la LSENPC.

4.2. LAS NUEVAS EQUIVALENCIAS DE SUELO RUSTICO TRAS LA ENTRADA EN VIGOR
DE LEY DEL SUELO Y DE Esracios PROTEGIDOS DE CANARIAS

De conformidad con el art. 3 LER, la totalidad del suelo se calificard como
suelo rustico, que quedard subdividido en cuatro categorias: Suelo Rustico de Pro-
teccién, Suelo Rastico Litoral y Costero, Suelo Rustico Potencialmente Productivo
y Asentamientos Rurales (normas 1.3.1. y 1.3.2. NN.UU. del PER). Estas catego-
rias eran acordes con la legislacién del suelo ruastico vigente en ese momento, esto
es, la Ley 5/1987, de 7 de abril, sobre la ordenacién urbanistica del suelo ristico de
la Comunidad Auténoma de Canarias, que ya se encuentra derogada.

Cabe aqui hacer referencia a un problema que se plantea en relacién con la
Disposicién Adicional Décima de la LSENPC. Como ya se ha visto, dicha dispo-
sicién normativa establece que «los instrumentos de planificacién previstos en las
otras leyes protectoras del territorio y de los recursos naturales se asimilardn a los
instrumentos de ordenacién previstos en esta ley, de conformidad con la funciona-
lidad, las determinaciones que le sean propias, y sin menoscabo ni alteracién de su
régimen juridico propio» (DA 10 LSENPC). Aunque dicha adaptacién atin no se
ha llevado a cabo de manera expresa, la LSENPC seria aplicable en relacién con la
equivalencia de categorias del suelo realizadas.



Sin embargo, hay que tener en cuenta que la LSENPC respeta la vigen-
cia de aquellas leyes sectoriales especiales, como la LER, por lo que habria que dar
preferencia a la aplicacién del PER como régimen hibrido entre lo urbanistico y lo
ambiental. Ello no quita que todas aquellas remisiones normativas hechas a leyes
ya derogadas deban entenderse realizadas a la vigente LSENPC «de conformidad
con la funcionalidad, las determinaciones que le sean propias y sin menoscabo ni
alteracién de[l] régimen juridico propio» del PER. Se trata de buscar un equilibrio
entre el respeto al régimen juridico particular del PER y de la LER y la aplicacién
del régimen general de la LSENPC, al menos hasta llevarse a cabo la adaptacién
del PER a la normativa vigente actual.

Manteniendo presente lo anterior, es en la disposicién transitoria tercera de
la LSENPC donde se recoge la correspondencia de las categorias de suelo ristico
(sin perjuicio de la capacidad del planeamiento de recategorizar los suelos afectados
en el momento en el que se produzca la adaptacién normativa):

Suelo Rustico de Proteccién = suelo rustico de proteccién ambiental, subcategoria
segun valor protegido.

— Suelo Rustico Litoral y Costero = suelo ristico de proteccién ambiental, subca-
tegoria de proteccién costera.

Suelo Rustico Potencialmente Productivo = suelo ristico de proteccién econd-
mica, subcategorias de proteccién agraria, forestal, hidrdulica y minera.

Asentamientos Rurales = suelo rustico de asentamiento, subcategoria rural o agri-
cola segtin existencia o no de vinculacién actividad agraria.

El Rincén estd parcialmente afectado por un Espacio Natural Protegido
declarado por la Ley 12/1994, de 19 de diciembre de Espacios Naturales de Cana-
rias (T-36 del Anexo de Reclasificacién de los Espacios Naturales Protegidos de
Canarias, modificado por la LSENPC): el Paisaje Protegido de la Costa de Acentejo,
que incluye el acantilado y las playas desde la Punta del Fraile hasta la Punta de La
Mesa, asi como parte de las laderas de Tamaide. Ademds, toda la superficie del Pai-
saje Protegido incluida en el Rincén est4 declarada Area de Sensibilidad Ecolégica.

La LER establece varios espacios a proteger, quedando estos bajo la catego-
ria de suelo rustico de proteccion. La LSENPC define el suelo rustico de proteccién
ambiental como aquellos terrenos en los que «se hallen presentes valores naturales
o culturales» (art. 34), distinguiendo varias subcategorias, entre las que destacan:

— Suelo ridstico de proteccién natural, para la preservacién de valores y recursos
naturales o ecoldgicos.

— Suelo rustico de proteccidn paisajistica, para la conservacién del valor paisajistico,
natural o antropizado, y de las caracteristicas fisiograficas de los terrenos,
asi como los usos tradicionales que han conformado el paisaje.

— Suelo rastico de proteccién costera, para la ordenacién del dominio publico
maritimo-terrestre y de las zonas de servidumbre de trdnsito y proteccién.

La categoria original de suelo rustico litoral y costero pasa a incluirse como
subcategoria de suelo rustico de proteccién costera. La categoria de asentamientos
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rurales se corresponde con la actual categoria de suelo rustico de asentamiento, en
la que La LSENPC distingue varias subcategorias (art. 34 ¢):

— Suelo rustico de asentamiento rural, integrado por niicleos de poblacién exis-
tentes, donde las actividades agrarias tienen un cardcter meramente residual
y cuyas caracteristicas no justifiquen su clasificacién y tratamiento como
suelo urbano.

— Suelo rustico de asentamiento agricola, integrado por aquellas dreas de explota-
cién agropecuaria en las que haya habido un proceso de edificacién resi-
dencial relacionado con dicha explotacién, siendo la edificacién justificada
y proporcional a la actividad desarrollada.

Por dltimo, el resto del suelo de El Rincén no incluido en ninguna de las
categorias anteriores seria suelo ristico potencialmente productivo, de conformidad
con el art. 3 b) 2 LER. Esta categoria se corresponderia con la actual de suelo rds-
tico de proteccién econdmica, subcategoria de suelo ristico de proteccién agraria,
al tratarse de terrenos con valores econémicos por ser potencialmente idéneos para
su aprovechamiento agricola, ganadero, piscicola, de pastoreo y otros aprovecha-
mientos o usos compatibles.

4.3. EL REGIMEN PARTICULAR DE LA COSTA DE EL RincON

Mencién aparte merece el régimen juridico aplicable a las costas de El Rin-
c6n, al estar amparadas por la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC). Esto
implica que los terrenos colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre
estardn sujetos a las limitaciones y servidumbres correspondientes: servidumbre
de proteccidn, servidumbre de trdnsito, servidumbre de acceso al mar y zona de
influencia.

La servidumbre de proteccién recaerd sobre una zona de 100 metros tierra
adentro desde el limite interior de la ribera del mar (art. 23 LC). En esta zona estdn
prohibidas las edificaciones residenciales; la construccién o modificacién de vias
de transporte interurbanas y las de alta intensidad de tréfico; las actividades que
impliquen la destruccién de yacimientos de 4ridos; el tendido aéreo de lineas eléc-
tricas de alta tensién; el vertido de residuos sélidos, escombros y aguas residuales
sin depuracidn; y la publicidad a través de carteles o vallas o por medios actsticos
o audiovisuales (norma 5.5.19 NN.UU. y art. 25 LC).

La servidumbre de trdnsito recaerd sobre una franja de 6 metros tierra aden-
tro desde el limite interior de la ribera del mar, debiendo quedar permanentemente
expedita para el paso publico peatonal y para los vehiculos de vigilancia y salvamento,
salvo en espacios especialmente protegidos (norma. 5.5.20 NN.UU. y art. 27 LC).
En zonas de trnsito dificil o peligroso, puede ampliarse hasta los 20 metros (idem).
Por su parte, la servidumbre de acceso al mar recae sobre los terrenos colindantes
o contiguos al dominio publico maritimo-terrestre, en la longitud y anchura que

demanden la naturaleza y finalidad del acceso (norma 5.5.21 NN.UU. y art. 28 LC).



Finalmente, la zona de influencia serd, como minimo, de 500 metros a
partir del limite interior de la ribera del mar (art. 30 LC). En esta zona, en tramos
con playa y con acceso de tréfico rodado, deben preverse reservas de suelo para
aparcamientos de vehiculos suficiente para garantizar el aparcamiento fuera de la
servidumbre de trdnsito. Ademds, las construcciones deben respetar la normativa
urbanistica, evitando formar pantallas arquitectdnicas o acumulacién de volime-

nes (norma 5.5.22 NN.UU. y art. 30 LC).

5. EL CONSORCIO EL RINCON COMO ORGANO PARTICULAR
DE GESTION Y EJECUCION DEL PLAN ESPECIAL

5.1. MARCO REGULADOR Y NATURALEZA JURIDICA

La LER establece que «el Plan Especial definird el 6rgano y la forma de ges-
tién del espacio y el reparto de las cargas y beneficios» (art. 3 e) 1). EIPER opt6 por la
figura del consorcio, cuya regulacién se encontraba, en ese momento, dispersa entre
varias disposiciones legislativas y reglamentarias: articulo 87 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local; articulo 110 del Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local; y articulos 37 a 40, del
Decreto, de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios
de las Corporaciones locales. La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juri-
dico del Sector Publico (LRJSP), derogé estas disposiciones y establecié con cardcter
basico el régimen juridico de los consorcios en su capitulo 1v, titulo 111 (arts. 118-
127). Asi pues, los consorcios son «entidades de derecho publico, con personalidad
juridica propia y diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o enti-
dades integrantes del sector publico institucional, entre si o con participaciéon de
entidades privadas, para el desarrollo de actividades de interés comun a todas ellas
dentro del 4mbito de sus competencias» (art. 118.1 LRJSP).

En cuanto a los consorcios urbanisticos, el contenido de su regulacién no se
ha visto sustancialmente modificado. Se contemplan, de manera general y en rela-
cién con la gestién de la expropiacién, en el articulo 46 del Real Decreto Legisla-
tivo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Suelo y Rehabilitacién Urbana. En el Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por
el que se aprueba el Reglamento de Gestién Urbanistica para el desarrollo y aplica-
cién de la Ley sobre Régimen del Suelo y ordenacién Urbana (RG), se desarrollan
un poco més: «las Administraciones pablicas podrdn consorciarse para el desarro-
llo de fines propios de la gestidn y ejecucién de actividades urbanisticas; a los Con-
sorcios se podrdn incorporar particulares, previo convenio acerca de las bases que
hayan de regir su actuacién» (art. 12.1 y 2).

En el dmbito autonémico, la LSENPC y el Decreto 183/2018, de 26 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Gestién y Ejecucién del Pla-
neamiento de Canarias (RGC), incluyen la figura del consorcio urbanistico en el
marco de la legislacién del régimen juridico del sector publico (arts. 200 y 12, res-
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pectivamente). Ademds, el RGC establece que podrdn incorporarse a los consorcios
personas privadas, «siempre que estas tengan fines concurrentes con los propios de
dichos consorcios, y que tal incorporacion sea necesaria para el cumplimiento de
la finalidad de estos tltimos» (art. 12.3); en cuyo caso, el consorcio no podra tener
dnimo de lucro (idem).

El PER inclufa un borrador de estatutos para la constitucién del Consor-
cio. Se revisaron y modificaron hasta su aprobacién definitiva en junio de 1999,
a través de la firma de un convenio entre la Consejeria Regional de Politica Terri-
torial del Gobierno de Canarias, el Cabildo de Tenerife y el Ayuntamiento de La
Orotava. Recientemente se han vuelto a modificar, publicindose en el Bolezin Ofi-
cial de Canarias, de fecha 8 de enero de 2015, la Resolucién, de 29 de diciembre de
2014, por la que se dispone la publicacién de los Estatutos del Consorcio El Rin-
cé6n (La Orotava) (EC).

De conformidad con los articulos 200 LSENPC y 12 RGC, el Consorcio
«El Rincén» (La Orotava) se constituye por la Comunidad Auténoma de Canarias,
el Cabildo Insular de Tenerife y el Ayuntamiento de La Orotava (Tenerife), aunque
podrdn incorporarse «las Entidades privadas sin 4nimo de lucro que persigan los
fines de interés publico previstos en el PER concurrentes con las Administraciones
consorciadas» (art. 1 EC).

Con respecto a su naturaleza juridica, se trata de una entidad publica, de
cardcter asociativo, y naturaleza voluntaria, con personalidad juridica propia distinta
de los entes que lo componen que servird con objetividad los fines que persigue de
conformidad a la legislacion vigente (art. 2.1 EC). Al ser una persona juridica inde-
pendiente, tiene capacidad juridica para adquirir y enajenar bienes, ejercitar accio-
nes, contratar y obligarse en general, siempre que todos estos actos se hagan para
el cumplimiento de los fines y actividades que persigue (art. 2.2 EC). Estas actua-
ciones podrd llevarlas a cabo en nombre propio, o en nombre de cualquiera de sus
consorciados, cuando asi se acuerde (art. 2.3 EC). El Consorcio estd formalmente
adscrito a la Administracién publica de la Comunidad Auténoma de Canarias (art.
2.4 EC) y tiene duracién indefinida (art. 5 EC). Se prevé su disolucién tinicamente
por haberse realizado los fines por los que se constituyé y por acuerdo del Consejo
General, cuando lo consideren conveniente los entes consorciados (art. 31 EC).

En cuanto a sus fines y objetivos, es preciso recordar que los consorcios solo
pueden tener por objeto funciones y actividades que no excedan de la capacidad
de las administraciones consorciadas (art. 12.2 RGC). En ningtn caso, podra atri-
buirseles la competencia de establecer o determinar tributos, ni la potestad expro-
piatoria. No obstante, si puede encomenddrseles la gestién de las expropiaciones
acordadas por los entes competentes (art. 12.4 RGC), la recaudacién unificada de
tributos que graven el suelo o su aprovechamiento (art. 14.3 RG) y la imposicién y
recaudacion de las contraprestaciones derivadas de servicios susceptibles de aprove-
chamiento individualizado (art. 14.5 RG).

Asi pues, entre los fines del Consorcio destacan aquellos directamente vin-
culados con la gestién y ejecucion del PER: la realizacién de obras de infraestruc-
turas, la creacién y gestién de servicios complementarios, el impulso y la gestién de
las expropiaciones, la gestién y explotacién de infraestructuras publicas, etc. (art.



3 EC). Pero también tienen un lugar predominante aquellos fines vinculados con
los valores medioambientales y paisajisticos de la zona, como la potenciacién de la
mejora y conservacion del medio rural, la sensibilizacién y la incentivacién del eco-
turismo rural como forma de desarrollo sostenible, o el fomento del asociacionismo
agrario en el marco de la normativa comunitaria, entre otros (idem).

5.2. LA EJECUCION DEL PLAN ESPECIAL

La ejecucién del planeamiento se regula en Canarias en la LSENPC y en
el RGC. El sistema de ejecucién, en tanto que es una funcién publica, se basa en
la necesidad de cumplir con unos presupuestos juridicos previos: ordenacién por-
menorizada, delimitacién de un espacio concreto (unidad de actuacién) y aplica-
cién de un concreto sistema de actuacién (puablico o privado) (Sanfiel, 2019, p. 1).

Los sistemas de ejecucién pueden ser publicos o privados (art. 204
LSENPC) y estdn esencialmente orientados a la transformacién del suelo. Con-
trariamente, el régimen juridico singular de la zona de El Rincén se asienta sobre
los principios de conservacién y proteccién del medio rural, en atencién a la con-
fluencia de valores medioambientales, paisajisticos y agrarios; y la potenciacién
de la explotacién agricola tradicional. Por lo tanto, estos sistemas de ejecucién no
resultan aplicables a este espacio en los términos previstos en la ley, al menos res-
pecto de los sistemas privados, sobre los que no existe prevision expresa en la pla-
nificacién de este espacio, no asi sobre el sistema publico de expropiacion, en el
que existen algunas actuaciones previstas, esencialmente en las Areas de Actuacién
que se verdn mds adelante.

Lo que se da aqui es un sistema especifico de gestién. La propia existencia
del Consorcio indica que El Rincén cuenta con un sistema de gestion y ejecucién
singular. Por ello, en el suelo rustico de este paraje habrd actuaciones que serdn por
expropiacién, como por ejemplo las Areas de Actuacién previstas en el PER (rea-
lizacién de infraestructuras); y otras que se legitimardn mediante los medios de
intervencién urbanistica que procedan segtin la clase y categoria de suelo rustico:
licencias, comunicacién previa, etc. Ello determina un sistema de gestién particu-
lar que combina una férmula consorcial que permite agrupar la intervencién de las
diferentes administraciones publicas intervinientes, una serie de actuaciones por
expropiacion, asi como todas aquellas actuaciones que sean directamente habilita-
das mediante los titulos o requisitos habilitantes que correspondan de conformidad
con la categoria de suelo ristico que se trate.

Asi pues, es fundamental estar a lo establecido en el PER que, ademds, es
ejecutivo desde el mismo instante de su aprobacién (norma 1.2.8 NN.UU.). Ello
supone que es «juridicamente exigible, por parte de cualquier persona fisica o juri-
dica, el cumplimiento exacto de todas y cada una de sus determinaciones adjetivas
y sustantivas, tanto por la Administracién Puablica [...], como por los particulares
administrados» (norma 1.2.9 NN.UU.).

Las Areas de Actuacién (AA) son «aquel espacio sobre el que se proponen
ciertas intervenciones especificas con el fin de alcanzar los objetivos del Plan Espe-
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cial, y que se encuentra sometido a un sistema de actuacién por expropiacién» (norma
1.2.31 d NN.UU.). Se delimitan 8 AA y EI PER opta expresamente por el sistema de
expropiacion en relacion con todas ellas (Fichas Urbanisticas A1-A8 y norma 1.2.31
d NN.UU.). También incluye un Plan de Actuacién (anejo 5 a la memoria), donde
se planifican y programan las actuaciones necesarias para la ejecucién especifica
del planeamiento en los 4 anos siguientes a su aprobacién, incluyendo las AA, asi
como un Programa Operativo de Desarrollo Agrario. Desgraciadamente, ninguna
de estas actuaciones se llevé a término, dada la completa paralizacién de la actividad
del Consorcio hasta 2014 y su escasa actividad a partir de entonces.

Y es que es fundamental la asignacién de partidas presupuestarias para el
Consorcio por parte de las administraciones consorciadas, estando previstas expre-
samente en el articulo 26 EC. Es cierto que la Hacienda del Consorcio puede incluir
otros activos, pero sin unas partidas presupuestarias regulares no es posible plani-
ficar y ejecutar las actuaciones eficientemente. A partir de la modificacion de los
EC en 2014, el Consorcio se reactivo, retomando la actividad de planificacion de
actuaciones, entre las que destaca la revisién y adaptacién del PER. Para los afios
2019-2020, se planificaron varios proyectos para mejorar el acceso a las playas de
El Rincén, completindose alguno de ellos con anos de retraso (escalera de la playa
de Los Patos).

Ahora bien, la inejecucién del PER no puede atribuirse inicamente a la falta
de recursos, ya que entran en juego intereses politicos y econémicos, presentes desde
la aprobacién de la LER. No debe olvidarse que esta ley surgié como respuesta a la
presion urbanistica (principalmente con fines turisticos) a la que se estaba viendo
sometido el Valle de La Orotava (y el resto de la isla). Se trata de un ejemplo mds de
la tensién existente entre la explotacion turistica y la conservacién del medio natu-
ral, tensién que la LSENPC resuelve aplicando el criterio de desarrollo sostenible.

6. REFERENCIA A LOS DELITOS SOBRE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO Y EL URBANISMO DEL
ARTICULO 219 DEL CODIGO PENAL

Visto el régimen singular de proteccién del suelo ristico de El Rincén, se
considera relevante hacer una caracterizacidn, sin 4nimo de exhaustividad, del delito
contra la ordenacién del territorio y el urbanismo para ver si cabe incluir el suelo
de El Rincén en el tipo bésico del articulo 319.1 CP, que castiga «a los promotores,
constructores o técnicos directores que lleven a cabo obras de urbanizacién, cons-
truccién o edificacién no autorizables en suelos destinados a viales, zonas verdes,
bienes de dominio pablico o lugares que tengan legal 0 administrativamente reconocido
su valor paisajistico, ecoldgico, artistico, historico o cultural, o por los mismos motivos
hayan sido considerados de especial proteccién» (énfasis anadido).

Los delitos contra la ordenacién del territorio y el urbanismo se incluyen
en el titulo xv1 del CP, relativo a los delitos relativos a la ordenacién del territorio
y el urbanismo, la proteccién del patrimonio histérico y el medio ambiente. En el
articulo 319 CP se castigan las edificaciones sin licencia, de manera atenuada, en



suelos urbanizables (art. 319.2 CP) y, de manera reforzada, en suelos especialmente
protegidos (art. 319.1 CP). En el articulo 320 CP se castiga la prevaricacién admi-
nistrativa en el dmbito urbanistico. Nos centraremos aqui en los primeros, los deli-
tos contra la ordenacidn del territorio y el urbanismo propiamente dichos.

Fueron introducidos por el legislador, por primera vez, en la Ley Orgédnica
10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal. Con anterioridad, en base al prin-
cipio de intervencién minima y de ultima ratio, se consideraba una materia relegada
al dmbito administrativo y contencioso-administrativo; al tratarse de infraccio-
nes administrativas, no suficientemente graves y atentatorias contra la convivencia
social, y existir otros medios o instrumentos eficaces para restaurar el orden juri-
dico, menos drdsticos que la sancién penal (potestad sancionadora de la Adminis-
tracion en materia urbanistica). Por tanto, su inclusion produjo cierto rechazo entre
la doctrina que consideraba que se atribuia un papel expansivo e intervencionista
al Derecho Penal y que su tipificacién generaba inseguridad juridica, al remitirse,
como ley en blanco, a la compleja legislacion urbanistica, ajena a los érganos judi-
ciales penales (De Cominges, 2010; Vercher, 2007). Sin embargo, estas cuestiones
fueron resueltas por el TC mediante Auto 395/2004, de 19 de octubre, despejando
cualquier duda sobre la constitucionalidad de los preceptos.

Y es que, debido a la influencia del sector de la construccién en este dmbito,
la creciente presién urbanistica y los altos niveles de corrupcién existentes; el legis-
lador quiso dotar a la ordenacién racional del territorio, como bien protegido por
la CE y principio rector de la politica social y econdmica (arts. 45 y 47 CE), de una
proteccién adecuada en el dmbito penal (Velasco, 2018; Gémez-Ferrer, 2018). Se
opté por un tratamiento del suelo como un recurso natural limitado, cuyo uso debe
quedar supeditado al interés general. Asi lo ha interpretado el TS, indicando que
«no serfa concebible hoy en un Estado de Derecho en el que estuviera permitido
que cualquiera pudiera construir o realizar obras en cualquier clase de terreno con-
forme a su sola voluntad. El respeto de esas normas se encuentra en la linea de unos
intereses publicos que han de tener prioridad sobre los meramente privados» (FJ 2,
STS 335/2009, de 6 de abril, Sala Segunda).

Pero, ademds, volviendo al principio de intervencién minima y de wltima
ratio, la especial gravedad o intensidad de las conductas infractoras estd implicita-
mente reconocida en la tipificacién realizada por el legislador en el CP (FJ 5, SAP
de Las Palmas 128/2020, de 15 de mayo). Y es que de las numerosas infracciones
que existen en materia urbanistica, solo se tipifican las dos conductas del articulo
319 CP: realizacién de obras no autorizables en suelos no urbanizables (art. 319.2
CP) y realizacién de obras no autorizables en suelos «destinados a viales, zonas ver-
des, bienes de dominio publico o lugares que tengan legal o administrativamente
reconocido su valor paisajistico, ecoldgico, artistico, histérico o cultural, o por los
mismos motivos hayan sido considerados de especial proteccién» (art. 319.1 CP).
Por lo tanto, en palabras del TS, «una cosa es que la realizacién de estos delitos pre-
supongan que sélo se castiguen las conductas mds graves entre la disciplina urbanis-
tica contenidas en la normativa de ordenacién del territorio, y otra completamente
distinta es que la interpretacion de los arts. 319 y 320 haya de hacerse sistemdtica-
mente bajo la suposicién prioritaria del principio de intervencién minima, consta-

A ATLANTIDA

159

=
C

3

3, PP 143-165

20

14



160

(a1

3, PP, 143

2023,

A, 14

A ATLANT

tadas que sean los elementos constitutivos del tipo penal» (F] 9, STS 363/2006, de
28 de marzo, Sala Segunda).

La propia existencia del delito de prevaricacién urbanistica del art. 320 CP
pone de relieve la estrecha relacién penal entre corrupcién y ordenacién del terri-
torio, a la vez que cuestiona la eficacia y suficiencia de la actuacién sancionadora
de la Administracién en este dmbito (Vercher, 2007, p. 143). Y ello no por su inca-
pacidad para ejercerla, sino por la extendida impunidad que rige en esta materia,
donde «no viene siendo inusual, que se lleven a cabo cambios del planeamiento
urbanistico, con el consiguiente cambio en el destino y uso de los suelos, de forma
previa a la obtencién de licencia o, incluso, que se trate de legitimar las construc-
ciones llevadas a cabo» (F] 5, SAP de Las Palmas 128/2020, de 15 de mayo). Esta
situacion de «indisciplina urbanistica generalizada» ha conllevado una grave degra-
dacién del medio ambiente y del paisaje, como consecuencia de la urbanizacién
masiva e insostenible del suelo, incluso en zonas medioambientalmente sensibles

(De Cominges, 2010, p. 554).

6.1. ELEMENTOS DEL TIPO

El bien juridico protegido del delito del art. 319 CP es la ordenacién del
territorio, su valor material en relacién con el sentido constitucional de «utilizacién
racional del suelo orientada a los intereses generales» (arts. 45 y 47 CE) (De Comin-
ges, 2010, p. 557). Por tanto, no se estd protegiendo la normativa urbanistica en si
(valor formal), sino el suelo como recurso natural limitado y la adecuacién de su uso
al interés general (FJ 9, STS 363/2006, de 28 de marzo, Sala Segunda). Se trata de
un bien juridico comunitario, de «intereses difusos», pues su lesién no afecta a un
titular concreto, sino a toda una colectividad (idem).

Con respecto al tipo objetivo, la jurisprudencia ha desarrollado los requisi-
tos que deben concurrir cumulativamente para considerar una conducta subsumi-

ble en el tipo del art. 319 CP:

a) El sujeto activo debe ser el promotor, constructor o técnico director de la obra
en cuestion. Se entiende por promotor quien impulse, programe o financie
la construccidn, para si o para su posterior enajenacién, pudiendo ser cual-
quier persona fisica o juridica, sin necesidad de que sea un promotor o
constructor profesional.’

b) Han de llevarse a cabo obras de urbanizacion, construccion o edificacién. Por
construccién ha de entenderse «una sustancial modificacion con vocacién

3 En este sentido define la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edifica-
cién la figura del promotor: «serd considerado promotor cualquier persona, fisica o juridica, ptblica
o privada, que, individual o colectivamente, decide, impulsa, programa y financia, con recursos
propios o ajenos, las obras de edificacion para si o para su posterior enajenacion, entrega o cesion a
terceros bajo cualquier titulo» (art. 9.1).



de permanencia de la configuracién original de zona geografica afectadar,
por la «obra del hombre y con el empleo de los medios mecénicos y técnicos
apropiados» (FJ 5, STS 1182/2006, de 29 de noviembre, Sala Segunda).
También se incluyen las modificaciones, los excesos o las ampliaciones de
construcciones autorizadas cuando son relevantes por si mismas. Asi, se
consideran construcciones no autorizadas las llevadas a cabo con licencia,
pero «incumpliendo sus condiciones o al margen de su contenido; o modi-
ficadas posteriormente desbordando las limitaciones y condiciones de la
autorizacién» (FJ 3, STS 73/2018, de 13 de enero, Sala Segunda).

o) Han de ser no autorizables, esto es, que carezcan de la pertinente autorizacién
o0 no se ajuste a la otorgada, y que no pudieran legalizarse conforme a la
legislacién urbanistica en un ningtin hipotético tiempo futuro (FJ 2, STS
73/2018, de 13 de enero, Sala Segunda). Se consideran, por tanto, atipicas
aquellas obras que, aun habiéndose realizado sin la debida autorizacién,
pudieran ser autorizables segiin la normativa urbanistica y de ordenacién
del territorio entonces en vigor (FJ 5, SAP 128/2020, de 15 de mayo).

d) La construccién ha de llevarse a cabo sobre una clase de suelo en concreto:

a. Eneltipo bésico del art. 319.1 CP, en «suelos destinados a viales, zonas verdes,
bienes de dominio piblico o lugares que tengan, legal o administrativa-
mente reconocido su valor paisajistico, ecoldgico, artistico, histérico o
cultural, o por los mismos motivos hayan sido considerados de especial
proteccion». Esta especial proteccién, por tanto, no se restringe a los
espacios naturales protegidos declarados por Ley, sino que se incluyen
aquellos territorios declarados como tal «<administrativamente, esto es,

-
. ) . , . ©
en el planeamiento, bien sea territorial o urbanistico. -
o)
La cldusula residual final ha de interpretarse con cuidado, ya que se incluyen Gnica- °
. . . . . [<p]
mente aquellos espacios considerados especialmente protegidos, por los mismos <
motivos, por érganos administrativos competentes de manera especifica, como o
parte de un expediente administrativo, por ejemplo (Roma, 2008, pp. 418-419). o
C
(@]
. . . a\}
b. En el tipo atenuado del art. 319.2 CP, en suelo no urbanizable. Se incluyen -
aqui las construcciones que, aun revistiendo especial gravedad y rele- -
vancia penal al tener un impacto danino en el entorno y en el propio a
«hdbitat», se llevan a cabo en suelo rustico no especialmente protegido. =
1
<

En cuanto al tipo subjetivo, se trata de un delito doloso, por lo que deberd
concurrir dolo en cualquiera de sus clases: directo de primer grado o de intencién,
directo de segundo grado o de consecuencias necesarias, o dolo eventual. El dolo
directo de primer grado, o de intencién, implica que el autor lleva a cabo la conducta
tipica conscientemente y buscando el resultado (Mufioz y Garcia, 2015, p. 262). En
este caso concreto, el dolo directo de primer grado implicaria que el sujeto sabe que
el suelo sobre el que estd construyendo ilegalmente estd especialmente protegido o
es no urbanizable y que dicha construccién supone un dafno al entorno y a la orde-
nacién del territorio, y aun asi la lleva a cabo.
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El dolo directo de segundo grado, o de consecuencias necesarias, supone un
pequeno matiz con respecto al anterior, ya que supone que el sujeto es consciente
de que se trata de una conducta tipica, pero no prevé o no busca las consecuencias
que de ella se derivan (Mufoz y Garcia, 2015, p. 262). En este caso, supondria que
el autor es consciente de que estd construyendo ilegalmente sobre suelo especial-
mente protegido o no urbanizable, pero no busca las consecuencias de sus actos,
esto es, el dano que puede causar al entorno, sino que simplemente las acepta como
consecuencias necesarias.

Finalmente, el dolo eventual consiste en que el sujeto no busca el resultado,
pero entiende que probablemente pueda producirse y sigue adelante con la conducta,
aceptando que eventualmente suceda (Munoz y Garcia, 2015, p. 263). En este caso,
implicaria que el autor no estd seguro de que se trate de suelo especialmente pro-
tegido o no urbanizable, o de que las obras que estd llevando a cabo no son auto-
rizables, pero no le importa y sigue adelante. Este tipo de dolo es la frontera con la
imprudencia y es el mds dificil de probar, lo cual es especialmente determinante en
relacién con los delitos dolosos, ya que la conducta imprudente seria atipica.

En este punto cabe hacer una breve referencia al error de prohibicién que,
si bien forma parte de la culpabilidad y no de los elementos del tipo, estd estrecha-
mente relacionado con la consciencia de la antijuridicidad y enlaza con lo mencionado
anteriormente. El error de prohibicién implica que el sujeto ignora que la conducta
que estd llevando a cabo es contraria a Derecho (art. 14.3 CP), por lo que, si queda
probado el error, se excluye la responsabilidad penal (Munoz y Garcia, 2015, p. 381).
En este tipo delictivo se trata de una cuestién especialmente relevante, al ser bas-
tante frecuente la alegacién como estrategia de defensa de este tipo de error, dada la
complejidad y dispersién de la normativa de ordenacién del territorio y urbanistica
(Agudo y Jaén, 2019, p. 107). Ahora bien, el TS ya se ha pronunciado al respecto
estableciendo que «es de comiin conocimiento que la realizacién de una construc-
cién conlleva la peticién de una licencia administrativa, y que las mds elementales
precauciones obligan a cerciorarse de la legalidad de la obra a realizar» (FJ 3, STS
586/2017, de 20 de julio, Sala Segunda). Queda, por tanto, considerablemente res-
tringida la aplicacién del error de prohibicién a este tipo de delitos.

6.2. EL sueLO DE EL RINCON EN ESTE TIPO DE DELITOS

Parece incontestable que cualquier conducta tipica de las previstas en el art.
319 CP que se lleve a cabo en el suelo de El Rincén encajaria en el tipo bésico del
art. 319.1 CP, siempre que concurrieran el resto de los elementos. Y es que, como
ya se ha visto, se trata de una zona declarada de interés autonémico por una ley
autonémica, por «su valor como parte de un paisaje a proteger cual es el Valle de
La Orotava, y por su condicién de zona sensible» (art. 1 LER). Esta interpretacién
implicaria que el suelo de El Rincén entraria en esta categoria al estar especialmente
protegido por una ley que reconoce su valor paisajistico.

Sin embargo, no debe perderse de vista que las obras deben ser no autoriza-
bles, y que el PER prevé la construccién de algunas edificaciones de conformidad



con los usos autorizados en determinadas zonas normativas, siempre y cuando se
siga el procedimiento legalmente establecido (licencia, comunicacién previa, etc.).
Ello implica que en aquellos casos en los que las actuaciones pudieran ser legaliza-
bles, por ejemplo, por estar vinculadas con la explotacién agricola tradicional o por
cumplir con lo previsto en el PER en relacién con las edificaciones; aunque no se
hubiera solicitad autorizacién previa, se trataria de conductas atipicas, sujetas uni-
camente, en su caso, al régimen administrativo sancionador. Hay, por tanto, que
atender a la categorizacién del suelo rustico y lo establecido en el PER para cada
zona normativa, para determinar los casos en los que se trata de construcciones o
edificaciones no autorizables. Queda a criterio judicial la cuestién de si las super-
ficies de suelo rustico de asentamiento rural quedarian también incluidas en esta
categoria de suelo especialmente protegido o no.

Lo anterior es también fundamental en relacién con las edificaciones en situa-
cién juridica de fuera de ordenacién, esto es, aquellas que se encuentran fuera del
planeamiento y «respecto de las cuales ya no sea posible el ejercicio de las potestades
de proteccién de la legalidad y restablecimiento del orden juridico perturbado» (art.
362 LSENPC). Se trata de aquellos casos en los que han transcurrido los plazos de
prescripcién previstos legalmente, o cuando se trata de edificaciones preexistentes al
planeamiento. En la zona de El Rincén, el PER incluye como anexo 1 a la memoria
un inventario de las edificaciones preexistentes, asi como un listado de las edifica-
ciones susceptibles de ser acondicionadas para turismo rural, con sujecién a licencia.

De manera general, en edificaciones en situacién de fuera de ordenacién
tnicamente pueden realizarse, previa licencia, aquellas «obras de reparacién y con-
servacion necesarias para garantizar la habitabilidad, accesibilidad y ornato legal-
mente exigibles y, en su caso, para la utilizacién y adaptacién del local o edificacién
al uso consolidado o a cualquier uso previsto en el planeamiento vigente, siempre
que tales obras no supongan incremento de la volumetria o altura de la edificacién
existente» (art. 362.2 LSENPC). Por lo tanto, aquellas obras que supongan una
«absoluta y patente desviacién» de lo anterior también podrian ser consideradas
construcciones no autorizables en el sentido del art. 319.1 CP.

7. A MODO DE CONCLUSION

La LER es una ley autonémica singular que se mantiene vigente después de
casi 30 afos. No cabe duda de que se trata de un caso muy particular, por su ori-
gen, una iniciativa legislativa popular, y su contenido, que atna la convergencia de
intereses de proteccién ambiental-paisajistica y de potenciacion de las actividades
agrarias tradicionales. Se constituye como un régimen hibrido, entre lo medioam-
biental y lo urbanistico, aplicable a un espacio muy concreto.

Asi las cosas, cabe evaluar el estado actual de la cuestidn, esto es, si per-
siste la razén de ser de la LER o si, por el contrario, existe ya alguna categoria legal
que permita cumplir los fines propios perseguidos. Se ha planteado al inicio de este
texto la existencia de varias categorias de espacios naturales protegidos que podrian
adecuarse a lo anterior: parques rurales y paisajes protegidos. Sin embargo, a pesar
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de que se cumple con los requisitos legales y pueda ser interesante valorar la posibi-
lidad de incluir El Rincén en la Red de Espacios Protegidos de Canarias; no parece
que se trate de categorias que aborden en su totalidad la confluencia de intereses y
el nivel particular de proteccién que este paraje exige. No son las «dreas rurales pro-
tegidas» referidas en la LER y no puede ignorarse el riesgo de que se tienda a una
mayor proteccién ambiental, restringiendo el aprovechamiento tradicional agricola
de la zona, que es precisamente el origen de su alto valor paisajistico.

Otra opcién podrd ser la figura de los parques agrarios, aunque atin no han
sido aprobadas las Directrices de Ordenacién del Suelo Agrario, que serdn las que lo
desarrollen de conformidad con la DA 19.* LSENPC. Hasta que no se desarrolle su
regulacién, no podrd determinarse su adecuacién a este caso singular, si bien los ras-
gos principales establecidos en la LSENPC indican que podria ser la figura buscada.

Queda claro, pues, que actualmente sigue siendo necesaria la proteccién otor-
gada por la LER. Y, aunque en un futuro se derogase por haberse logrado encuadrar
El Rincén en una categoria similar a la de «reas rurales protegidas», debe siempre
enfatizarse el enorme valor que posee en términos de democracia participativa. Son
muy escasas las iniciativas legislativas populares que han culminado el proceso legis-
lativo. Esta ley supuso un punto determinante para el movimiento ecologista tiner-
fefio, pero también un ejemplo de que la ciudadania puede y debe tener su papel en
la regulacién y proteccién de aquellos aspectos que le afectan directamente.

Por su parte, y en linea con lo anterior, el PER sigue también vigente en los
términos en los que originalmente se aprobd. Es necesario adaptarlo a la LSENPC,
actualizarlo a las categorias del suelo rustico actualmente vigentes y revisar las pre-
visiones relacionadas con las unidades de actuacién, reevaluando las prioridades que
actualmente pudieran haber variado.

En relacién con esto tltimo, cabe destacar que el Consorcio se creé origi-
nalmente con las competencias suficientes para desempefiar adecuadamente sus
funciones. Sin embargo, su actuacién ha estado lejos de alcanzar los objetivos ini-
cialmente planteados. No cabe aqui entrar a valorar los motivos politicos y econé-
micos que han desembocado en esta situacién, pero si dejar apuntado que no son
de indole juridica.

Por ltimo, del comentario realizado a los delitos sobre la ordenacién del
territorio y el urbanismo (art. 219 CP) se deduce que el suelo de El Rincén se incluiria
entre los considerados de especial proteccién. Este punto es relevante en la medida
en que supone un mayor castigo de las conductas tipificadas, es decir, la realizacién
de obras no autorizables, con las puntualizaciones que se han hecho a lo largo del
texto. De la caracterizacién jurisprudencial de este tipo de delitos conviene destacar
especialmente que protegen el suelo como recurso natural limitado de interés general.
Y esto se considera fundamental, especialmente en zonas como las Islas Canarias,
donde cada vez es mds evidente esta limitacién y parece mds necesario adoptar una
postura mds tajante con respecto a la garantia y la conservacién del medio natural,
asi como la ordenaci6n sostenible del territorio.

REeciBiDO: 20-12-2022; ACEPTADO: 28-2-2023
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MAS ALLA DE LA JAULA IDENTITARIA,
LA OBRA DE FERNANDO ESTEVEZ EN LOS LIMITES

Pablo Estévez Herndndez*
Escuela Superior de Turismo Iriarte. Tenerife

RESUMEN

Este ensayo es una revisién de notas tomadas para un homenaje temprano a la figura del
antropdlogo canario Fernando Estévez, escrito entre 2016 y 2017. Ya que ha pasado més de
un lustro desde su fallecimiento, creemos que es un buen momento para revisar lo que se ha
agrupado de su obra aqui, no solo por el cardcter bibliogrifico y documental del mismo, sino
por las propuestas abiertas en torno al «conector» de este trabajo de revision: indagar en el
concepto de identidad, especialmente en una Canarias marcada por los procesos de globali-
zacién y la presencia de migrantes representada negativamente en las narrativas identitarias.

ParaBras cLave: identidad, canariedad, guanches, etnicidad, migracién.

BEYOND THE CAGE OF IDENTITY.
THE WORK OF FERNANDO ESTEVEZ AT THE LIMITS

ABSTRACT

This essay is a review of notes taken for an eatly tribute to the figure of the Canarian
anthropologist Fernando Estévez, written between 2016 and 2017. As more than five years
have gone by since he passed away, we believe it is a good time to review what has been
grouped together of his work here, not only because of its bibliographical and documentary
nature, but also because of the open proposals around the “connector” of this revision work:
to investigate the concept of identity, especially in the Canary Islands, a territory marked
by the processes of globalization associated with tourism, the patrimonialization of culture
and the presence of migrants negatively represented in identity narratives.
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La constitucién de una identidad social es un acto de poder.
Ernesto LacrLau

:Qué necesidad hay de otro debate més sobre identidad, quién lo necesita?
Stuart Haro

Lo que estd por delante en la prictica politica y en la teoria no es establecer qué
identidades, quién las necesita y para qué, sino la propia validez del principio
identitario. La cuestion siempre ha sido si tenemos mucha o poca identidad; pero
quizds sea o debiera ser la de si es 0 no necesario tenerla.

Fernando EsTEvEZ

INTRODUCCION

Cualquier intento de homenaje es por partida doble un intento de identifi-
cacién y de fijacién de identidad. Supone captar unos puntos referentes para esta-
blecer una narrativa cerrada de una vida, extrayendo elementos de la misma para
obtener una cierta coherencia, cuando la realidad siempre es mds compleja y abru-
madora. En este sentido, la obra de Fernando Estévez [1953-2016] es inabarcable,
rica y profunda. Siempre tuvo, desde temprano, bastantes puntos de inflexién con
respecto a las problemdticas de identidad'. Por ello, el planteamiento de una revi-
sién critica de su trabajo supone siempre enfrentarse a un problema identitario y a
preguntarnos indefinidamente quién fue Fernando Estévez, ;Cudl era su identidad?
¢Qué lo definia? Junto a él, cabria preguntarse también, con algo de dolor por lo que
lo querfamos y queremos, qué sentido tiene. ;Qué necesidad tendria fijar una iden-
tidad? En cualquier caso, ahora que se ha ido, obtenemos esa extrana sensacion, esa
bifurcacién del proceso de identificacién. Ahora que se fue Fernando, parece que
nunca sabremos quién fue realmente...

De esa extrafia sensacion tratamos de buscar el origen o la imagen completa
de su vida, pero de ese noble intento por reencontrarnos con él tan solo obtenemos
la certeza de que no habia un solo «Nando, sino varios. Y no solo en el sentido de
que su pensamiento fuera mutando, sino también por los distintos frentes que era

* Escuela Superior de Turismo Iriarte. Tenerife. E-mail: pabloestevez4@gmail.com.

! De este complejo terreno he seleccionado una serie de textos no tanto por su rigor o actua-
lidad, pero, sin ser una completa revision de obras, he seleccionado el material que mds directamente
elabora o puede dar pie a una discusién sobre la identidad. Si bien intento escuetamente trazar un
recorrido, estos trabajos pueden leerse de distintas maneras y comprender direcciones contrarias puesto
que no forman un todo discursivo. Dando paso a contradicciones y elementos reflexivos por igual,
la obra de Fernando Estévez es por lo tanto inabarcable. Aqui he incluido material sin importar el
soporte especifico de origen de la produccién de Fernando, considerando, ademds de las obras més
«directas» sobre la identidad (1985, 1986, 1987, 1989, 1992, 2001, 2002, 2006, 2007a, 2007b, 2008,
2015), cierto material que puede ser visto como complementario y mds cercano a teoria archivistica
y memoria (1999, 2004, 2011b).
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capaz de abrir para la reflexién y la interconexién de ideas poderosas. En un mundo
marcado por la globalizacién, la desigualdad y la deshumanizacién buscé los extra-
fios puntos de sutura de la modernidad para consolidar un campo comun de enten-
dimiento critico. Reducir todos esos frentes a una sola fuerza productora, a una
escuela, una faceta, una disciplina o un 4rea serfa una frenada en seco de su peculiar
impulso hacia los limites. Es en este sentido que estas pdginas pretenden ser no un
homenaje petrificador, ni una revisidn de unas ideas ya cerradas y acunadas por un
ser que se fue. Debemos ir mds all4, al punto de revisar parte de las ideas legadas no
amodo de un revisionismo celebratorio, pero si como un acto de exposicién propia,
de arriesgarnos a exponernos a eso que nos legé de manera directa (y entre lineas)”.

En algin momento, Estévez mostré estar cansado de debates sobre identi-
dad. Pero también es cierto que, al igual que «los guanches», la misma temdtica se
convirti6 en una suerte de fantasma para él. Un fantasma que en los momentos de
indefension retornaba para acechatle. En otras palabras: un problema ineludible,
que proporcionaba un dilema clave y que, lejos de ser un tema banal, estaba en el
corazén de nuestra triste era de etnicidios y refugiados, de nuevas politicas de exclu-
sién, propiciando a su vez la legitimacién de los problemas sociales y la propuesta
de articulacién de una resistencia. Ineludible, pero también agotable; la modula-
cién tedrica de las identidades ha dado pie en los tltimos anos a giros cada vez m4s
pragmadticos y un retorno a lo «real» que ha mermado la fuerza esperanzadora del
multiculturalismo y de los enfoques criticos alternativos que estudiaban conjunta-
mente clase, raza y sexo para encuadrar un mapa mds complejo del territorio social
de fin de milenio. De nuevo, en el renacer postimperial del Nuevo Orden Mundial
y de las politicas reterritorializadoras del 11-S y la suerte de proteccionismo y cie-
rre fronterizo que heredamos con la era Trump, la identidad sigue siendo tan clave
como lo era a finales del siglo pasado.

Sibien no es el centro de la actividad tedrica de Estévez, la identidad traspasa
buena parte de su produccién, reflejada en soportes como textos, articulos, libros,
bibliografias, exposiciones, conferencias, presentaciones y un largo etc. Dicho de otra
manera, la identidad es un excelente conector de una amplia gama de concepcio-
nes y temdticas. No limitado, pues, a los procesos identitarios, su reflujo intelectual
se extiende a la historia, a la reflexién de la construccién del pasado, al fetichismo
de los objetos de museo, a los dispositivos visuales en consideracién a las exposicio-
nes y la museistica; a los fantasmas como figura moderna, a la etnicidad canaria; a
la alimentacién como expresién y definicién cultural, a los ancestros canarios, a la
repercusion de la arcadia en la figura del mago, a la delimitacién politica de la terri-
torialidad y la expresién popular del territorio; a la raza y la implicacién de la racio-
logia en la antropologfa canaria, a la historia de la antropologia y la imaginacién

2 Por muy extrafio que parezca, debemos tomar la misma proyeccién que él tomé con
respecto a Chil y Naranjo: «Pero Chil se merece algo mds que una nota laudatoria por sus contribu-
ciones a la antropologia y la historia de Canarias. Si no queremos olvidarlo, probablemente la evalua-
cion critica de su obra serd la Ginica manera de salvarla antes de convertirla en un mero episodio de
nuestra historia intelectual» (Estévez, 2001, pp. 332-333).
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de la nacién. Una explosion reflexiva; vista ahora con perspectiva, un Universo, o,
desde otro punto de vista, distintas capas de una cebolla que, al removerlas, entre-
vén la complejidad de una vida increible’.

Los distintos frentes abiertos lo son tanto para la interdisciplinariedad como
para los distintos campos sociales; lo son para la reflexién social y politica. Por lo
tanto, su reflexion también estd en las acciones y el activismo, en su interés por la
agricultura, por los hébitos alimenticios, o por la defensa de lo popular expresada en
sus acciones en Cho Vito. Pero, como se ha comentado, lejos de poder componer un
cuadro identitario concreto, es preciso notar también las (aparentes) contradicciones:
su correccién politica, sus cargos institucionales, su estatus social y su procedencia.
;Podriamos arriesgarnos a aventurar que la obra y vida de Estévez era una transgre-
sién de esas fijaciones, un intento de desprenderse de la utilidad de las identidades?

Lo que sigue es pues una (quizds nueva) reflexién de la identidad vista a través
de la trayectoria de Estévez, a modo que sus aportaciones puedan seguir empujando
el pensamiento critico de categorias que siguen marcando nuestra era. Propongo un
recorrido que vaya desde su interés por la etnicidad y los nacionalismos, sobre todo
en los primeros anos de la década de 1980, a pasar por su atencion a la historia de
la antropologia y la raza, para luego acabar con cémo su marco de estudio analiza
la canariedad en funcién de las otredades turistas y migrantes y las nuevas alianzas
que se forman en un mundo globalizado.

LA PROLIFERACION DE IDENTIDADES (Y DE TEORIAS)

La identidad sin duda marcé buena parte de los intereses del antropdlogo
canario. Si bien no siempre la entendié de la misma manera, fue articulando en
torno al fenémeno identitario una serie de reflexiones que intentarfan dilucidar las
estrategias y formas de representacién de una cultura en particular. No podemos
encontrar un origen para el interés por este campo de estudios, pero es notable que,
sobre todo en la década de los ochenta, un interés general se estaba haciendo pal-
pable en la academia en Occidente con respecto al estudio de una creciente prolife-
racién de identidades. Tanto el mundo académico francéfono como el anglosajén
comenzarfan a moverse en el terreno pantanoso de las subjetividades y los despla-
zamientos. Aun con abundancia teérica, el término identidad, como keyword, no
provocaba consenso en el espectro intelectual. Como hizo notar Kobena Mercer:
«Una cosa estd clara —la identidad sélo se convierte en materia de interés cuando
estd en crisis—, cuando algo asumido como fijado, coherente y estable es desplazado
por la experiencia de lo dudoso e incierto» (Mercer, 1994, p. 259).

3 Debemos pedir de entrada que se disculpe la extension de las citas. Esta extensién puede
estar justificada por la intencién del autor de provocar un didlogo con el material (y con Fernando
mismo), a modo que podamos seguir conversando y disputando el tema elegido para este recorrido.



Este movimiento de reflexion intelectual, que se movia entre lineas, estaba
provocado por un desgaste parcial del marxismo y de sus adyacentes marcos tedri-
cos para explicar los fendmenos sociales. En la politica, los ejes identitarios forma-
dos por la izquierda y la derecha no proporcionaban ya la satisfaccion de contencién
de una articulacién politica suficiente para optar a la hegemonia. Ademds, la irrup-
cién de nuevos movimientos sociales con cédigos identitarios distintos haria tam-
balear los presupuestos tedricos de esas ya «viejas» identidades. Pero este cambio de
sensibilidades con respecto a la identidad también se vio afectado por los procesos
de descolonizacién y la migracién poscolonial. Esta coordenada condicioné buena
parte de las bazas teéricas occidentales en sentido indirecto; principalmente era un
momento histérico que estaba cambiando la concepcién de lo local y lo verndculo
al introducir elementos que cominmente eran vividos como remotos y trayendo a la
escena local una serie de conflictos que se escenificarfan primariamente en el terreno
de las identidades nacionales. En resumidas cuentas, un ente europeo subdividido
en claras y estables identidades nacionales ve su patron de clasificacién racial-na-
cional claramente damnificado por movimientos migratorios diversos que preten-
dian «asentarse». El desafio, que venia genealdgicamente construyéndose desde hace
siglos, propici6 una de las criticas tedricas mds completas al esencialismo como fac-
tor determinante de la identidad cultural, donde los circuitos y espacios culturales
podian ser leidos de manera dislocada y donde la didspora adquiria una expresién
simbélica novedosa. En palabras de Marina Barreto Vargas:

Por otro lado, porque [la presencia inmigrante] cuestiona el pensamiento cldsico
occidental sobre el mundo y la razén, al comprobar que formamos parte de un
mundo fragmentado, disperso, lleno de complejidades, con gran diversidad cultural,
con cuerpos diferentes, y con lenguajes, memorias y experiencias multiples [...] Si
hacemos hincapié en las interconexiones no tendremos mds remedio que plan-
tearnos de otro modo algunos de los enfoques tradicionales de la antropologia, e
idear nuevas formas de estudiar las personas en trdnsito, con una identidad alterada,
desestabilizadas y en proceso de cambio (Barreto Vargas, 2004, p. 19).

Igualmente desafiante fue la critica desplegada desde el feminismo a las
identidades sexuales. Construidas tradicionalmente también en binarismos, el estre-
cho campo facilitado por la heteronormatividad daria pie a una deconstruccién en
varios campos tedricos donde se fijaban las identidades sexuales para dar pie a una
celebratoria de identidades mds contextuales, fluidas y diversas: «El discurso de un
feminismo y una critica cultural influidos por el psicoanilisis desarrollé la cuestién
de la subjetividad y sus procesos inconscientes de formacién» (Hall, 2003, p. 13).
La manera en la que los discursos raciales y sexuales se yuxtapusieron supuso tam-
bién una clara contraposicién conjunta a los biologicismos que permearon por los
terrenos de la identidad en este sentido, dando firme anclaje a presupuestos tedri-
cos que con estos cambios de coordenadas fueron movidos al terreno del discurso,
del significante flotante y, en definitiva, al terreno de las narrativas ahora desauto-
rizadas de Occidente.

Instado a escribir una pequefa resena de unos textos de Albert Memmi,
Frantz Fanon, Amilcar Cabral y Ernesto Guevara para una editorial canaria, Fer-
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nando optd, en vez de celebrar sus ideas como homenaje, por usarlos como referentes
criticos de la identidad, colocdndolos como precursores de una nueva articulacién
politica:

Esto, obviamente, tiene consecuencias politicas: implica colocar en primer plano la
enorme diversidad de perspectivas, de experiencias y de identidades culturales de
los movimientos sociales. Pero este fin de la inocencia supone también la acepta-
cién de que no tenemos una Unica, intrinseca e inalterable identidad, sino muchas
y, ademds, fragmentadas [...]. Hasta ahora no se ha intentado seriamente pensar
simultdneamente en todas esas diferencias, en sus relaciones y articulaciones. Esto
sin duda es complejo, pero de no hacerlo probablemente el resultado quizds no sea
otro que el colapso de la teoria y el fracaso de la politica [...] La nuestra, entonces,
no deberd ser ya una etnicidad sin el reconocimiento de esas otras ni construida
sin la interconexién con ellas. Eso, sin duda, la hard cambiante, fluida, contextual,
relacional. Habremos perdido la inocencia, pero estaremos mejor situados para dar
respuestas locales en un mundo transnacional, fragmentado, hibrido y diaspérico

(Estévez, 1999, pp. 13-14).

ETNICIDAD CANARIA

Sibien no hay localizado un origen (ni tampoco podria ser esa nuestra inten-
ci6én), si podriamos especular sobre un germen. Sea como sea, la preocupacién por
la identidad concierne por encima de cavilaciones intelectuales y es un aspecto al
que todos y todas acudimos, del que nos preguntamos. Extrapolando la pregunta
clave de Stuart Hall (2003) a su terreno, Estévez siempre entendié que la utilidad
de la identidad es de sentido comin en cuanto que su propiedad explica de manera
extensa quiénes somos ante los demds, lo que en buena légica nos constituye y
afirma. De esta manera, la identidad se asume, pero la misma entra en crisis cons-
tantemente segiin contexto y coyuntura. Para la gente canaria, la identidad nunca
ha estado fijada; acaso ilusoriamente, siempre ha sido una crisis de largo alcance.
Por lo tanto, siempre hemos invertido gran cantidad de esfuerzo en desplegar dis-
cursos, en contarnos historias sobre nosotras mismas. Llamada a una historia de
desplazamientos (marcada por la conquista, colonizacién, inmigracién y emigra-
cién de distintas gentes y costumbres) la cultura canaria resulta poseer una serie de
significantes a los que cominmente regresamos para llenar de significados. Esto es
asi puesto que, en la expansion occidental, Canarias comprende un espacio limi-
trofe de esa tendencia, un lugar marcadamente moderno, pero comprendido en un
incémodo espacio fronterizo. En una divisién ontoldgica, politica y econdmica del
mundo que se estaba gestando con la expansion del imperio hispano, Canarias ya
comprendia, desde temprano, un lugar contradictorio y ambivalente. Por ello, la
identidad canaria, incluso a dia de hoy, es esquizofrénica, no se reconoce en una
categoria Ginica ni cerrada, aun desplegando narrativas y favoreciendo adscripciones.
Canarias, por ponerlo en otras palabras, es el efecto de muchas fronteras.

En algiin momento temprano, no nos cabe la menor duda de que Estévez
empezd a pensar desde ese preciso espacio limitrofe. Quizds, dentro de un cosmos



politico-nacionalista, supusieran sus textos una invitacién a pensar tedricamente un
espacio politico que estaba en disputa. Las primeras publicaciones, hay que recordar,
datan de principios de los ochenta, en el inmediato postfranquismo. Por lo tanto, hay
que senalar que durante la dictadura del general Franco una serie de elementos de
la cultura canaria habfan sido silenciados o captados bajo un discurso tnico, rena-
cionalizados al espafolismo oficial franquista y desactivados como referentes para
la construccién étnica de un pueblo. Por otra parte, los mismos elementos se habian
convertido recurrentemente en potenciales simbolos de resistencia en la clandestini-
dad, pero era precisamente su condicién clandestina lo que haria de los significan-
tes étnicos objetos politicos y no teéricos. Por motivos de represion, la academia no
albergaba reflexion del entramado de elementos que componian una identidad. Y
asi, publicado en ROA (Revista del Oeste de Aﬁiaz), aparecen los primeros designios
de un intento de inmiscuirse tedricamente en esa esquizofrenia identitaria:

Pero si la presencia de los componentes politico e histérico es una constante [...] en
todos los fendmenos nacionalistas, no es menos cierto que junto a ellos concurren
ademds otros elementos de los que es necesario dar cuenta. Quisiéramos mostrar
[...] el enfoque que desde la antropologia cultural se podria realizar de lo que se
ha dado en llamar el «hecho diferencial canario», el canarismo, la canariedad, el
nacionalismo canario, etc. (Estévez 1985, p. 62).

Por supuesto, estd atento a las tltimas formulaciones tedricas y de entre ellas
destaca una definicién bdsica (primeramente en positivo, pero desvidndose cada vez
mds al plano negativo) de la etnicidad, entendida como una capacidad para la dife-
renciaciéon o, mejor atin, «una organizacion de la diferencia» (p. 63).

Asi, la etnicidad parece remitir bisicamente a los mecanismos mediante los que un
determinado grupo social elabora sus elementos de identidad y/o diferenciacién
respecto de otros grupos [...]. Es razonable pensar, entonces, que si bien no cual-
quier rasgo cultural puede llegar a convertirse en un signo diferenciador, en un
marcador de la diferencia, debe existir algun filtro selectivo (Estévez, 1985, p. 69).

De esta manera, al invocar las diferencias, se estaba haciendo visible la retro-
alimentacién habida entre la alteridad y la identidad, haciéndose a la idea de que
toda identidad es una puesta en negativo de «otros»; un primer despegue del asi-
milacionismo concomitante que dominé buena parte de la teoria antropolégica en
décadas anteriores. Pero, por tltimo: «si la etnicidad hace referencia a los procesos
de identidad, diferenciacién e interaccién de los diferentes grupos, queda atn por
dilucidar las relaciones entre aquélla y el nacionalismo» (p. 63).

Por lo tanto, su trabajo, en este contexto del nacionalismo politico, fue el
de considerar el nacionalismo como la expresién de una variante de los fenémenos
étnicos, entendiendo que su construccién favoreceria la formacién de la comunidad
nacional. Pero, aln lejos de entender ciertas instituciones y dispositivos (al estilo
de Benedict Anderson) en la construccién étnica-nacional, apunté primariamente
a los aspectos estructurales de la construccién étnica, resaltando lo que también
podriamos denominar hechos socioldgicos: el aspecto territorial, el pleito insular, la
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dependencia econdmica, la situacion geopolitica (situacion fronteriza tras la fallida
descolonizacién del Sdhara Occidental), y la emigracién. Podemos apuntar, extraido
de otra fuente, un apunte tedrico al factor insular, contenido en la revista Disenso:

[Plara poder evaluar la importancia relativa de la insularidad respecto a los otros
factores socioeconémicos y culturales es necesario adoptar un enfoque en el que
ésta pueda ser considerada operacionalmente. Esto requiere de un enfoque teérico
que, cuando se pretende emplearlo con rigor, no estd exento de escollos concep-
tuales y metodoldgicos; mds de los que a primera vista cabria suponer. Como paso
previo, hay que resolver el problema de si la insularidad puede tomarse, efectiva-
mente, como una variable operativa, si tiene significacién por s{ misma a la hora
de analizar las particularidades de las islas (Estévez, 1982, p. 9).

Si bien su lista es contundente y cercana a lo que en términos de Marvin
Harris es el enfoque emic, una dltima apreciacién queda, de modo premonitorio, al
material excluido de este escueto articulo: «Hemos dejado fuera conscientemente
otros elementos no menos importantes, y quizds mds llamativos, entre los que des-
tacan el papel cohesionador de la relectura nacionalista de la historia canaria, la
recuperacion simbodlica de la cultura aborigen o las manifestaciones de un proyecto
politico diferenciado expresado a través de las organizaciones politicas, sindicales,
culturales... de las Islas» (ROA, p. 73). Sin duda, la «recuperacién simbdlica de la
cultura aborigen» era un proyecto que podia ser explorado no solo desde el interés
socioldgico del mismo, sino también como expresién de una obsesion temprana de
las mismas corrientes antropoldgicas canarias. Juntando estos objetivos, Fernando
estaba eligiendo una figura clave; elegia también su fantasma.

EL FANTASMA GUANCHE

La introduccién de Indigenismo, raza y evolucién (Estévez, 1987)%, quizds
uno de sus textos mds citados, no correspondia con una introduccién estdndar a la
historia de una disciplina, ni obedecia al estilo habitual de reflejar la importancia
de tal «nuevo estudio» para el dmbito de las ciencias; en otras palabras, no era ni
es una autoafirmacion meritocrdtica. Muy al contrario, la introduccién sitda mejor
que cualquier otra parte del texto los intereses de la obra y reafirma que este no es
un estudio del pasado por la simple recreacién histérica, sino que su interés prin-
cipal es, en contra de lo que se pueda pensar de una historia de la antropologia,
una comprensién del presente; la manera en la que los canarios hemos configu-
rado nuestros mitos como comunidad nacional, la manera en cémo representamos

4 Su titulo completo es: Indigenismo, raza y evolucion. El pensamiento antropoldgico canario
(1750-1900). Quizés la obra mds completa del autor, que ha dado lugar a debates y reflexiones criticas.
Fue presentada como un estudio de historia de la disciplina que comprendia de qué manera la misma
habia pivotado sobre los tres thematas originales del titulo.



nuestro pasado, cémo lo construimos no libre de politicas e intereses. También,
la manera en la que hemos ido introduciendo el dogma cientifico en las islas y en
c6mo hemos plegado una modernidad exterior al interior del territorio insular. Por
ello se sefalé también un punto de entrada muy peculiar, quizds una apreciacién
que crece en importancia dada la continua crisis identitaria canaria, que titubea en
cuanto a diversas asignaciones (colonial y metropolitana, europea y africana, centro
y periferia, islas y continente)’.

De esta manera, «los guanches», como significante étnico, es un elemento
que nunca puede ser enteramente fijado, sino siempre puesto en disputa y negociado;
reconsiderado segtin contextos y discursos. El guanche era, en el presente de Indige-
nismo, raza y evolucidn, y es todavia hoy, una figura increiblemente ambivalente. La
conexién de los guanches con la identidad canaria se entrevé de fondo en el proyecto
de lo que fue su tesis doctoral y quedaba asi reflejado en la publicacién de la misma:

Esta recurrente presencia de lo aborigen expresa una peculiar caracteristica de la
identidad canaria en la constante tensién entre lo autéctono y lo adquirido, entre
lo de aqui y lo de afuera. Quizd sea ello una de las razones por la que la antropo-
logia tenga entre nosotros una larga y dilatada tradicién. Este libro surge entonces
de una doble preocupacién. De un lado, el interés por el estudio de las causas que
generan el fenémeno étnico canario. De otro, el andlisis del desarrollo de las teorfas
y estrategias de investigacién que se han empleado en el pasado en la antropologia
canaria. Aunque remiten a problemdticas de distinta naturaleza, estas dos cues-
tiones tienen una estrecha relacion histérica. La persistencia del aborigen como
diacritico de la identidad étnica canaria nos conduce inevitablemente a la historia

de la antropologia (Estévez, 1987, pp. 15-16).

Ese reconocimiento ambivalente recreaba también una tensién que era, como
he dicho, sintomdtica de la misma crisis identitaria canaria. Pero su opcién irfa, a
pesar de la idea del proyecto inicial, m4s alld. Suponia el estudio critico de distintas
tradiciones antropoldgicas o distintos paradigmas que irfan ofreciendo diferentes
representaciones del diacritico étnico guanche. Desde la Ilustracién, con los guan-
ches puestos en positivo, entendiendo un grupo ya extinto pero asociado al «buen
salvaje» rousseniano, pasando por la explicacién raciolégica y la pervivencia racial
del guanche, y, finalmente, llegando a las teorias del evolucionismo.

Al irrumpir asi en el escenario académico uno de los estudios mds impor-
tantes y sesudos sobre la figura del guanche, se habia propiciado la clave reflexiva
y contradictoria de una cultura que podia extrapolarse a multitud de campos para
seguir otras narrativas: en la ciencia, en la sociedad, en la politica, etc. Por ejemplo:
Domingo Gari-Hayek entendié este ambivalente inicio como un sintoma de una
posicién sociopolitica que atravesaba dos estrategias. Entendiendo dos momentos o

> «Para los canarios, los guanches fueron y son, al mismo tiempo, los “otros” y nosotros.
Los guanches nos han unido y nos han dividido. En cualquier caso, siempre han estado presentes
y forman parte de nuestro sentido comun histérico. Vivos o muertos, degradados o enaltecidos,
reivindicados o renegados, cristalizan las tensiones histéricas de este pueblo» (Estévez, 1987, p. 15).
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paradigmas geopoliticos del nacionalismo canario; una primera etapa influenciada
por los movimientos emancipadores latinoamericanos, y una segunda etapa centrada
en la ltima oleada descolonizadora, influenciada principalmente por los movimien-
tos de liberacién nacional africanos. En este sentido, Gari-Hayek comprendi6 una
aseveracion de la antropologia critica para apreciar cémo ese componente genérico
atravesaba ambos proyectos: «La reivindicacién del guanchismo como fenémeno
identificatorio de la sociedad canaria penetra de lleno en la estrategia politica del
africanismo» (Gari-Hayek, 1992, p. 127). Garf cita en este sentido a Estévez:

La reivindicacién de lo guanche —especialmente en cuanto a «raza»— se convierte
en un imperativo ante la negacién de los no canarios, en sentido amplio —extran-
jeros, espanoles, peninsulares o godos— a reconocer las peculiaridades étnicas de
los canarios (Estévez, 1986, p. 18).

Enmarcando por un momento mds ese mismo cosmos politico del que la
estrategia africanista es su referente de inscripcion, la recepcién de su tesis en 1985
fue reconocida con una nota critica, pero resaltando una cierta inflexién en una
suerte de corriente de estudios canarios: «<Realmente es esta la primera historia de
la antropologia canaria —dice Pablo Quintana en ROA— porque es evidente que los
trabajos de Cuscoy y Pérez Vidal sélo ahora pueden considerarse precursores [...].
Nando Estévez ha tenido que trabajar solo, con una dispersa documentacién y con
la no menos dispersa y confusa y desenfocada teoria...» (ROA, 1985, p. 91).

Lalinea editorial de ROA estaba situando la tesis en un marco discursivo que
hacfa hincapié en una ruptura (también generacional) con respecto a los patrones
discursivos de un oficialismo académico dependiente de un centro politico y tam-
bién académico, que proporcionaba una amplitud de miras a la revisién del pasado
de la disciplina y a la consolidacién de una identidad politica y cultural. Lo que se
habia trazado en la arena era un giro poscolonial dentro de un dmbito académico
local, que reflexionaba por primera vez sobre la implicacién de una disciplina con
el mds amplio contexto global que se estaba fraguando con la descolonizacién. Si
bien el trabajo de Fernando habia dado con esa opcién deconstructiva, no se iba a
limitar con un posicionamiento estindar en ese sentido, mds fuertemente identita-
rio frente a una estructura de conocimiento colonial, sino que se debia dar un paso
mis alld para dar con el funcionamiento interno de la misma ciencia antropolégica
en este sentido.

En modo alguno esto significa que no se deban tener en cuenta los conectores
entre ciencia y sociedad, ni que su estudio no sea, por lo demds, imperioso. [...].
Parece claro, en consecuencia, que si el concepto de «tradicién antropolégica»
no se restringe a los conjuntos de directrices tedricas y metodoldgicas diferentes,
histdricas o actuales, seguiremos sin poder comprender los procesos de fondo de
la especulacién antropolégica (Estévez, 1989, p. 29).

;Ciencia al servicio de la identidad o identidad que se aprovecha de la ciencia? Como
buen cientifico positivista, Chil rechazarfa para él mismo y para otros cualquier
mal uso de sus trabajos con fines ideoldgicos o politicos. Pero ya no constituye
nada nuevo afirmar que los cientificos generalmente se perciben a si mismos como



ajenos a los usos espurios de su actividad, ni tampoco es una novedad senalar su
tendencia a soslayar los factores externos que condicionan la prictica cientifica. Pero
en el caso de Chil, en el apartado al menos de su antropologfa, no estamos ante una
tensién entre la investigacion cientifica del pasado aborigen y la construccién de
una identidad canaria. Aunque no exento de contradicciones y no siempre expre-
sado de forma coherente, en este terreno Chil parti6 de una tnica tesis central: la
retroalimentacién histérica entre raza y nacién (Estévez, 2001, p. 332).

Esa tensién se abordarfa (siguiendo a José R. Llobera) con un acercamiento
mds atrevido a la sociologfa de la ciencia, que acabaria por disolver la dicotomia
internalismo/externalismo (quizds un problema no resuelto del todo, pero que habia
movido al autor a alternativas al debate con autores de incidencia posterior como
Bruno Latour y Donna Haraway) a favor de una historia que comprendiera las
coordenadas de cada campo. Estos campos aparecerian envueltos en un relato mds
completo que, llegado a un momento de desgaste por un factor decisivo, forzaba
un dilema propio de la antropologia y su objeto tradicional de estudio, movidos al
sentido prictico de la disciplina marcado por el cientificismo y la critica. Ese factor
era asi comentado por el autor:

Silos procesos de renovacién tedrica y la incorporacién de las nuevas tendencias en
historia de la ciencia, con ser factores de primer orden en la creciente preocupacion
histérica de los antropdlogos a partir de esos afios, han sido en gran medida mini-
mizados, ello ha tenido una poderosa razén: el ain mayor impacto que causaron
los procesos de descolonizacién que irfan desarrolldndose a partir de la Segunda
Guerra Mundial. La cadena de independencias de los paises del Tercer Mundo
no s6lo modificaba el status sociopolitico afectando gran parte de las estructuras
econdmicas tradicionales, sino que, ademds, inauguraba un nuevo marco de rela-
ciones entre el mundo occidental y los «otros». Realmente, el sentido inmediato de
la «crisis» en la antropologia se expresé conscientemente a través de la predicciéon
—mds o menos apocaliptica— de que el «mundo primitivo» estaba desapareciendo
irremisiblemente. El largo y repetitivo debate que en torno al incierto futuro de
una antropologfa que tenfa como objeto de estudio tradicional a las sociedades
«primitivas», no necesita ser destacado. Los efectos combinados de la «<moderniza-
cién» —que estaban transformando unas culturas en cuyo estudio se habia centrado
la disciplina desde sus comienzos— y la impugnacién del discurso antropoldgico
occidental —que corté alas a su arrogancia eurocéntrica—, constituyen el tercer tipo
de factores que impulsaron a los antropélogos a situar histéricamente el desarrollo
de la antropologia (Estévez, 1987, p. 35).

Este audaz paso marcaria sendas lineas de investigacién, como la reflexién
del pasado, pero sobre todo apuntaria mds alld de la inicial estrategia de comprensién
del fenémeno de diferenciacién étnica para contemplar la operacién de poder que se
ejerce institucionalmente desde los campos académicos para delimitar posiciones y
favorecer exclusiones. La historia de los guanches era precisamente una historia de
la inclusién/exclusién y de los procesos académicos que siguieron a la apropiacién
de un significante étnico importante. Por lo tanto, el giro proporcionaba una seria
reevaluacién de las identidades mismas. Fernando habia localizado una trampa en
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la identidad y los procesos de identificacion e intenté empujar su pensamiento a la
comprensién de esa trampa.

LA ANTROPOLOGIA CRITICA DE LA RAZA
Y LAS ALTERNATIVAS

Por un lado, entendiendo la constitucién de la identidad como contraposicion
al Otro (un afuera-constituyente), la historia de la antropologia canaria, insertada
en la genealogia del proyecto de la modernidad, que comprende una era marcada
por patrones racionales tanto en la economia como en ciertos aspectos filoséficos,
se vio afectada por los patrones discursivos que desde la Ilustracién se fueron des-
plegando para la clasificacién de distintos Otros extraeuropeos. Por lo tanto, uno
de esos primeros patrones venia a ser la taxonomia racial, yuxtapuesta a la teoriza-
cién antropoldgica local para sacar una imagen en positivo del significante guan-
che, redescubierto por Sabino Berthelot como la «raza guanche».

La raza tiene sin duda un interés como problema historiografico, pero desgracia-
damente, sigue siendo uno de los aspectos mds palpables del cemento ideoldégico
contempordneo para justificar la opresién, la desigualdad y la guerra. Desgraciada-
mente también, sigue ocupando un papel de primer orden en muchas de las politicas
de la identidad étnica y nacional. Pero racismo y nacionalismo, que generalmente se
presentan como una decantacion histérica de los mds viejos sentimientos humanos,
son de hecho dos importantes innovaciones de la Modernidad. Raza y nacién han
sido, asimismo, dos importantes pilares del Estado Moderno, de esa mdquina para
construir diferencias, para marcar al «otro» (Estévez, 2001, p. 334).

Nuestros antropdlogos lograron en ese proceso no sélo demostrar cientificamente
que el guanche venia precedido de la mds alta potencialidad racial, sino propor-
cionar ideolégicamente el marchamo europeo a nuestra real condicién de criollos.
En la euforia de los descubrimientos antropoldgicos, se cay$ poco en la cuenta del
significado profundo de la adscripcién a la raciologia y, en particular, del racismo
al que inevitablemente conducia (Estévez, 2006, s.p.).

Entre las consecuencias se encontraba, claramente, la trampa identitaria.
Suponia para Canarias el esfuerzo de adscripcién a un lado de una divisién moder-
no-colonial planetaria que interiorizaba, via el cientifismo académico, los patrones
discursivos de la superioridad racial®. No obstante, este fue siempre, considerando el
contexto mds amplio, un logro parcial. Aun produciendo una fuerte demarcacion,
el significante pudo ser disputado por el africanismo politico, pero también pudo
ser negociado con otras expresiones culturales que favorecerfan discursos contra-

¢ La raza puede definirse en este contexto como una categoria discursiva que organiza la
diferencia entre grupos humanos, anclada cientificamente por la biologia y la genética, pero no siendo
més que un significante constituido sociohistéricamente.



hegeménicos en este sentido. Es probable que Estévez se cruzara con parte de esas
alternativas ante una propuesta de reflexién sobre la obra de Manolo Millares y su
relacién con la arqueologia canaria:

... aun viendo los restos aborigenes dispuestos a la moda arqueolégica y antropo-
l6gica, Millares estaba percibiendo algo sustancialmente distinto [...]. Millares,
mediante su pintura, aspird a una arqueologfa que permitiera revelar, ciertamente
a partir del guanche, las profundidades de la naturaleza humanaj; los arquedlogos y
antropdlogos, por su lado, excavando y midiendo huesos, pretendieron un cuadro
en el que se pudiera insertar al guanche dentro de la historia de la civilizacién
europea. La materialidad de los restos guanches, paradéjicamente hechos visibles
por la arqueologia, no invitan a Millares a los yacimientos, sino que le incitan a la
exploracién del inconsciente. Sus «excavaciones» no se orientan a la bisqueda de
la «evidencia arqueoldgica», sino hacia la opacidad de las pulsiones transhistéricas
del hombre. Si hay una arqueologia en Millares, ésta no consiste en desenterrar
para rellenar lo vacios de la memoria, en hacer transparente lo sepultado. La de
Millares es una arqueologia que estd persuadida que el pasado y el futuro se dan
la mano, que se confunden en la muerte. Toda excavacién arqueolégica remueve
lo que estd muerto; la de Millares, en cambio, persigue enterrar la muerte misma.
En esa medida, es también una arqueologia de la razén y de la violencia (Estévez,
2007b, 5.p).

Es en esta interpretacién que se desvela una actitud y una mirada esperan-
zadora. No vemos ya simplemente la eficacia de la mirada critica sobre la decons-
truccién de una amplia tradicién disciplinar (basada en el monopolio de verdad
sobre sus declarados objetos), pero si la mirada a un horizonte y a un futuro donde
las interpretaciones del pasado guanche pueden optar también a la construccién
de diferentes versiones basadas, como con Millares, en otros principios éticos (y
también, otras alianzas planetarias): «Millares, ciertamente, se fijé en el guanche,
pero para incardinar su destino con el de la humanidad, con el de las victimas de
la Guerra Civil, de Auschwitz, de Hiroshima, de Vietnam...» (Estévez, 2007b, s.p.).

IDENTIDAD, INMIGRANTES Y LA OTREDAD ABSOLUTA

Aunque aqui hayan sido unas pocas lineas, que seguidas con los ojos nos
mueven rdpidamente en el tiempo, hay no obstante unos giros y una madurez com-
prensiva. Si bien la identidad ha sido primariamente puesta en positivo, y quizds como
una condicién favorable para la construccién de un sujeto politico, con el tiempo
y a través de la historia de la antropologia se profundiza en la construccién de un
Otro en negativo para establecer, como un acto de poder, una identidad adscrita al
marco civilizatorio. Aun con una posicién geopolitica «subordinada» y en estado
esquizofrénico, habia también que comprender la manera en que los significantes
étnicos canarios fueron movidos y atravesados por un corte elitista, empujados a
las narrativas dominantes de Occidente. Por lo tanto, ese factor discriminatorio era
la trampa y Fernando la estaba descubriendo sin salirse de su propia historia local.
Ahora, el objeto de esa identidad, como modelo tedrico también, debia ser empu-
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jado fuera de las narrativas oficiales: hacia los limites: «Pero, dependiendo de definir
al otro para su constitucion, las identidades son siempre relacionales, inestables e
incompletas, imposibilitando de hecho su establecimiento como algo propio, esen-
cial, auténtico y original» (2011a, p. 170).

Canarias dificilmente puede ser un punto de enunciacién, pero si una extrafa
zona de contacto. Lejos de amarrarse a un solo imaginario, la imaginacién canaria
se interconecta con otras formaciones; al no ocupar un espacio en negativo, puede
establecer estas conexiones en un espacio equivalente (y quizds no por esta razén
menos problemdtico). Lo canario se vive, mds alld de lo exdtico, en la confusién de
colores, acentos y culturas. Es curioso que, en cuanto fijamos uno de esos contene-
dores identitarios, mds fécil es la operatividad del capital: o bien nos convertimos
en ex6ticos modelos para el consumo o también aparecemos como buenos gestores
de la economia moderna (a bajo coste periférico, claro). Entonces ;qué arriesgamos
con el vacio? La posibilidad de ser llenados por nuevos y extrafos significados, de
ser movidos a la otredad absoluta que no permite ni orientalismo ni consumismo.
Algo que muestra el ansia identitaria, su manifa actual.

En buena medida, las politicas de resistencia contemplan la irrupcién de multi-
ples identidades y el florecimiento de las diferencias como la definitiva forma de
superacién de la légica maniquea de la supremacia blanca, masculina y occidental
que caracterizé el mundo moderno. ;Pero no son también la eliminacién de las
fronteras fijas de los viejos estados-nacién, la fluidez, las identidades hibridas, la
movilidad, las condiciones necesarias de las nuevas formas de acumulacién capita-
lista del mercado mundial y de las nuevas formas de dominacién y de poder? ;No
estd entonces, el poder, los poderes —abandonando ya el viejo modelo de soberania
politica— empujando en la misma direccién? De ser asf, limitarse a la critica de las
antiguas formas y politicas de la identidad s6lo contribuye a allanar el camino a
las nuevas formas de dominio. Por otra parte, seguir organizando la politica bajo
la categoria de la identidad, no hard sino reproducir la légica de la diferencia, la
constante negacién del otro que, a la postre, termina siendo una politica de resen-
timiento. Atrapada en esa légica, la fetichizacién de la diversidad y la diferencia
convierte, finalmente, a las identidades de los subordinados en mds marginales y
mds oprimidas. (Estévez. 2011a, p. 171).

La posibilidad de ser empujados al otro lado, al lado oscuro de la otredad
absoluta, viene marcado en Canarias por la presencia de una figura clave en la orde-
naci6n de la diferencia en la Europa poscolonial. Esa figura es entendida por el autor
al teorizarla frente a su fantasma. Si habia entendido que el guanche estaba cargado
de aura identitaria, que jugaba un papel importante como nodo que articula la trama
de identidad disputada por nacionalismos y ahora también por la especulacién eco-
némica; «el/la inmigrante» que arriba a las costas canarias viene cargando el signo
del Mal, pero sin marca identitaria.

. este «Otro» inmigrado es particularmente incémodo para nuestra manera de
establecer y organizar las diferencias. Si necesitamos a los «otros» para determinar
lo que somos, eso implica que los «otros» pueden tener identidades distintas a la
nuestra. Estamos prestos a admitirlo. Lo que nos resulta inimaginable es no tener



identidad. Tenemos miedo de las identidades de los «otros», pero eso llega a conver-
tirse en pdnico cuando los «otros» no tienen identidad. Pero no se trata que ellos
tengan una identidad, sino de que necesitamos que la tengan para poder identifi-
catlos (Estévez, 2011a, p. 169).

;Puede desecharse la identidad? ;Podemos esquivar las distintas identidades
de clase, sexuales, étnicas, de parentesco y «familia» en favor de una forma de
comunidad relacional novedosa y no comprendida en esquemas patriarcales, raciales,
capitalistas?

La respuesta por supuesto no es sencilla; quizds sea una utopia que se
hunde en las penetrantes imaginaciones de la ciencia ficcién. Pero esa imagineria
de mundos posibles es necesaria al menos para trazar una hoja de ruta. Optando
por mostrar su visién para una exposicion, Estévez llega a aventurar lo siguiente,
con claros ecos a la historia de la biologia de Donna Haraway (2004)": «Las inter-
venciones sobre el cuerpo-mdquina son cada vez mds cotidianas e intensas [...] Los
cyborgs, criaturas hibridas, cuerpos mitad orgdnicos mitad tecnolégicos, borran las
antes nitidas fronteras entre lo natural y lo artificial, entre la naturaleza y la cul-
tura. Quizd un futuro aterrador; quizd, al contrario, un futuro més pluralista sin
una tnica norma de belleza, un tinico modelo de cuerpo ideal y una tnica forma
de estar y vivir en el mundo» (2004, pp. 23-24).

Para llegar hasta esta mirada a un futuro, se ha considerado aqui revisar
diversos aspectos de la obra de Fernando Estévez, buscando entre diversos textos
formulaciones criticas sobre la identidad. Empezando con sus contribuciones mds
antiguas se puede rastrear un enfoque estructural para situar la etnicidad canaria,
con atencidn a los aspectos politicos. Este proceso se decanta por la centralidad de
la cultura indigena («los guanches») en la antropologia insular, comenzando asi este
autor una prematura historia de la disciplina en Canarias y abriendo todo un frente
de trabajo en este sentido. Con el tiempo, las ideas expuestas en su historia dan un
giro poscolonial para analizar las representaciones y discursos sobre Canarias y la
cultura indigena, interconectando poder y conocimientos al hacerlo y pudiendo
situar otras figuras clave en contraposicién a la identidad canaria tanto como filia-
cién a la misma.

Con estas pistas difusas, estamos lejos de armar un puzle que quizds siga
siendo, durante mucho tiempo, irresoluble. Sea como sea, las preguntas laten desde
el vacio de una manera inquietante, y siempre estardn con nosotros para la articu-
lacién de una resistencia posible a un poder que se mueve y vuelve a fijar las dife-
rencias. En este sentido, las reflexiones de Fernando comprendidas, por ejemplo,

7 En la mirada de Haraway: «Estoy demasiado harta de los enlaces a través del parentesco
y “la familia”, y deseo ansiosamente modelos de solidaridad y de unidad y diversidad humanas enrai-
zados en la amistad, el trabajo, los propésitos parcialmente compartidos, el incurable dolor colectivo,
)
la inevitable muerte, y la esperanza inagotable. Es momento de teorizar un inconsciente “no fami-
liar”, un escenario primitivo diferente, en donde no todo provenga de los dramas de la identidad y
la reproduccién» (Haraway, 2004, p. 299).
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en esta seleccién, en esta ruta, se convierten también en nuestro propio fantasma,
de igual manera que «Nando» mismo ya lo es, esperando aparecer en los momen-
tos adecuados.

REeciBipo: 11-12-2023; ACEPTADO: 7-3-2023
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