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EL PAPEL ECONOMICO DEL ESTADO Y LOS PLANES
DE RECONSTRUCCION DE LA UNION EUROPEA Y
ESTADOS UNIDOS EN LA ETAPA POSCOVID

Tras los primeros efectos derivados de la pandemia, los Gobiernos de todo el mundo se vie-
ron obligados a adoptar medidas urgentes para tratar de contener las consecuencias economi-
cas del confinamiento y, mas tarde, a plantear otras de mayor calado con el fin de minimizar el
impacto negativo de la crisis. Muchos paises han optado por replantear su modelo econdémico
vigente, el enfoque de su politica econdémica y la orientacion de sus politicas publicas en el
medio plazo.

En este contexto de incertidumbre, este trabajo propone una reflexion sobre si estamos fren-
te a un nuevo cambio de paradigma en el papel que debe desempeiiar el Estado en la economia
o si, por el contrario, nos encontramos ante una simple reaccion de las autoridades economicas
a un desafio coyuntural, cuyo tnico proposito es salvar la situacion inmediata, para luego re-
tornar a un modelo similar al anterior a la crisis.

El texto analiza la orientacion que se dio a la politica econdmica en los primeros momentos
de la crisis y las directrices de los programas de reconstruccion emprendidos después, tanto
por la UE como por el Gobierno de EE. UU., asi como de las tendencias actuales de sus poli-
ticas publicas.

Finalmente, se plantea qué ensefianzas deberian haberse aprendido con la Ultima crisis y
como deberian servir de guia para el disefio de las politicas publicas de cara al futuro, asi como
los posibles riesgos y obstaculos a los que los Gobiernos deberian prestar atencion para que la
recuperacion econdmica sea lo mas eficaz, rapida y justa posible.

Palabras clave: crisis sanitaria, estimulo fiscal, Next Generation EU, Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia, recuperacion econdmica.
Clasificacion JEL: F35, H51, 138, O22.

1. Introduccion debe ser el papel del Estado en la economia

(Keynes, 1936). Un debate que divide el pensa-

En el terreno econdmico, desde hace varias miento econdmico entre los que defienden el

décadas, hay un debate abierto sobre cual papel esencial del Estado como un agente im-

prescindible del sistema econdmico, por su la-

" Universidad Rey Juan Carlos. bor de regulacién de los mercados y de redis-
Versién de abril de 2023. L

https://doi.org/10.32796/bice.2023.3157.7582 tribuidor de la renta, y aquellos otros que >
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defienden que la actividad econémica no debe
ser afectada por el Estado y, por consiguiente,
consideran que su tamafno y desempefo debe
reducirse al minimo imprescindible.

La posicion tedrica o ideoldgica que se
adopte respecto a esta cuestion influye de ma-
nera determinante en cuestiones econdmicas
esenciales como la distribucion o redistribu-
cion de la renta, el modelo de estado de bie-
nestar o el modelo tributario que se quiere
para un pais.

Tras la ruptura econdémica y social de las
dos guerras mundiales y de la Gran Depresion,
a partir de 1948 se asento, con el Plan Mar-
shall, un nuevo paradigma econoémico y la ex-
pansion del estado de bienestar. Frente al War-
fare State de la Alemania nazi de Hitler, se
imponia el Welfare State de los paises aliados
ganadores de la guerra, un plan econémico de
corte keynesiano para encarar la reconstruc-
cion de los paises de Europa occidental tras la
Segunda Guerra Mundial.

Después de un largo periodo que trascurre
desde la década de 1930 hasta comienzo de
los anos setenta del siglo pasado, en el que las
politicas keynesianas tuvieron un fuerte predi-
camento, la crisis energética de los setenta y
las posiciones mas conservadoras de los
Gobiernos de Reagan en Estados Unidos y
Thatcher en Gran Bretafa pusieron el punto de
mira en esas politicas keynesianas, cuestio-
nandolas por considerarlas ineficaces y presu-
puestariamente insostenibles en el tiempo. El
Consenso de Washington' sirvio para que las
dos potencias econdmicas, con sus lideres ul-
traliberales a la cabeza, libraran una dura

' Ver John Williamson y su decalogo. Se trata de un conjunto de diez
recomendaciones de politica econdémica y estrategias de desarrollo de
corte «neoliberal» formuladas en 1989 y defendidas por el FMl y el Banco
Mundial, que tenian como objetivo forzar la estabilizacién y el ajuste ma-
croecondémico en las economias en desarrollo, entonces inmersas en una
profunda crisis econémica por su deuda externa.

batalla contra la intervencion del Estado en la
economia y a favor del desmantelamiento del
modelo de estado de bienestar que se habia
desarrollado hasta entonces. Ese nuevo cam-
bio de paradigma encontré un fuerte apoyo en
un amplio numero de instituciones econdémicas
internacionales y en los diferentes Gobiernos
que administraron sus economias, entre los
anos ochenta y la primera década del nuevo
milenio, tratando de reducir todo lo posible el
peso de lo publico en el ambito econdmico me-
diante el recorte progresivo del estado de bie-
nestar y la privatizacion de empresas y servi-
cios publicos.

Entonces, la crisis econémica de 2008, jun-
to con los durisimos efectos socioeconémicos
derivados de las politicas de ajuste macroeco-
nomico aplicadas por las autoridades, que
apostaron por una serie de medidas de recorte
presupuestario que mas tarde se verian clara-
mente equivocadas, puso en cuestion la vali-
dez de esas recetas ultraliberales.

Mas recientemente, la crisis sanitaria de la
COVID-19 y sus primeros efectos econdomicos
obligaron a las Administraciones de todo el
mundo a tomar medidas urgentes para tratar
de contener las irremediables consecuencias
del cierre de la actividad productiva no esencial
y, después, a replantearse otras, de mas largo
alcance, para tratar de minimizar el impacto
negativo de la crisis. Todo lo sucedido ha lleva-
do a los Gobiernos a cuestionar el modelo eco-
némico vigente y el enfoque que han de tener
la politica econémica y las politicas publicas en
el futuro préximo.

Es en este contexto reciente de tanta incer-
tidumbre, y a la sombra de los antecedentes
descritos, en el que cabe hacer una reflexion
sobre si estamos frente a un nuevo cambio de
paradigma en el papel que debe desempenar
el Estado en la economia o si, por el >
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contrario, nos encontramos ante una simple re-
accion de las autoridades econémicas a un de-
safio coyuntural, cuyo unico propdésito es salvar
la situacion actual, para luego retornar a un
contexto similar al anterior a la crisis.

Resulta apropiado hacerse una pregunta al
respecto: ¢,se ha producido un cambio de para-
digma en el papel del Estado en la economia
tras la crisis sanitaria de la COVID-19?

Es una cuestién que nos lleva a reflexionar
sobre si la crisis sanitaria y sus negativos efec-
tos econdmicos pueden suponer un punto de
inflexion en el paradigma econdémico de la «re-
volucion conservadora y neoliberal» de los
afos ochenta, que pueda provocar un desplie-
gue mayor de lo publico y del papel del Estado
en la economia. También cabe preguntarnos
qué caracter y orientacion se estan dando a las
politicas publicas de los ultimos tiempos.

2. Primera respuesta de urgencia de
los Estados a la crisis sanitaria y
sus primeros efectos econoémicos

Desde que la OMS reconociera en marzo de
2020 la crisis sanitaria, los Gobiernos de todo el
mundo aprobaron en la fase mas aguda de la
pandemia programas de estimulos econémicos,
tanto fiscales como monetarios, para paliar los
efectos negativos derivados de la pandemia.

En esta ocasion, las respuestas de politica
econdmica tuvieron un caracter contraciclico,
al revés de lo ocurrido con la crisis de 2008 en
la Union Europea (UE), cuando las autoridades
economicas europeas optaron por aplicar poli-
ticas de ajuste presupuestario en un momento
de profunda recesion.

Tanto la UE como EE. UU. optaron, en esos
primeros momentos de 2020, por medidas [>

GRAFICO 1
PLANES DE ESTIMULO FISCAL URGENTE POR LA COVID-19
(En porcentaje de su PIB)
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GRAFICO 2
EVOLUCION DEL PIB DE LA UEY EE. UU.
(Porcentaje de variacion respecto al periodo anterior, 1T/2020-4T/2022)
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que tenian la misma orientacion, aunque de-
sigual volumen. Mientras las autoridades esta-
dounidenses aprobaron medidas de estimulo
fiscal cuyo volumen alcanzaba el 13% de su
PIB, Europa fue mas tibia, al aprobar medidas
gue alcanzaron algo mas del 6 % del PIB de la
zona euro (Grafico 1).

La desigualdad entre las economias mas y
menos desarrolladas también se hizo evidente
tanto en la rapidez de respuesta frente a la si-
tuacion de emergencia como en términos del
volumen de ayudas movilizado.

2.1. La politica econémica europea
durante la emergencia

Durante los meses mas duros de la pande-
mia, las autoridades econdmicas de la UE y los
Gobiernos de los Estados miembros pusieron

en marcha una serie de medidas de politica
econdémica con la firme voluntad de amortiguar
los previsibles efectos econémicos negativos
derivados del cierre de la mayor parte de las
actividades econdmicas, no solo de la econo-
mia europea, sino también global.

Durante el segundo trimestre de 2020, el
PIB de la zona euro llegd a registrar una con-
traccion del 15 %, mientras que en la economia
estadounidense llegd a caer algo mas del 10 %.
El hundimiento del consumo durante esos tri-
mestres fue tan profundo y en tan corto espacio
de tiempo que obligd a los Estados a reaccio-
nar inmediatamente con politicas de estimulo.

Por un lado, la UE dej6 en suspenso, con
caracter excepcional y temporal, la regla de
equilibrio presupuestario dentro de la Unioén y
se permitio a los Estados miembros aplicar una
politica fiscal expansiva por la via del gasto pu-
blico, mediante la concesiéon de diversas >
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ayudas fiscales directas, como por ejemplo la
bonificacion de las cuotas de los seguros so-
ciales o el aplazamiento sin intereses del pago
de impuestos sobre los beneficios de las em-
presas o los trabajadores autonomos. Esas
medidas se simultanearon con otras formulas
que facilitaban la liquidez, tanto para las empre-
sas como para las personas fisicas, a través de
lineas de crédito con garantia oficial.

Por otro lado, también se aposté por una po-
litica monetaria expansiva, principalmente me-
diante programas de estimulo del Banco Cen-
tral Europeo (BCE)?, concretamente el Programa
de Compra de Activos (APP) y el Programa de

2 El BCE venia aplicando desde 2014 un programa de compras de
activos denominado APP (Asset Purchase Programme, por sus siglas en
inglés), con el que se trataba de inyectar liquidez en la eurozona después
de la crisis financiera de 2008. A partir de 2020 el BCE ha simultaneado
ese programa con otro denominado PEPP (Pandemic Emergency Pur-
chase Programme), de caracter excepcional y temporal, para garantizar la
liquidez a los paises de la UE durante la pandemia (BCE, 2021).

Compras de Emergencia por la Pandemia
(PEPP), que permitian a la institucion poder
comprar activos publicos y privados para ayudar
a las personas y a las empresas a tener acceso
en condiciones asequibles a la financiacion que
necesitaran para afrontar la crisis, con un limite
maximo del 33 % por pais y emision.

Por ultimo, también se traté de sostener el
empleo ante una situacion tan excepcional
como perturbadora para el mercado de trabajo.
Muchas empresas pasaron por dificultades
econdmicas como resultado de la crisis pandé-
mica y tuvieron que suspender o reducir tem-
poralmente su actividad. Para tratar de paliar
estos efectos, la Comision Europea puso en
marcha en septiembre de 2020 un instrumento
de apoyo temporal para atenuar los riesgos del
desempleo como consecuencia de la emer-
gencia provocada por la COVID-19, llamado >

GRAFICO 3
HISTORIAL DE COMPRAS NETAS MENSUALES DEL PROGRAMA PEPP DEL BCE
(En millones de euros)
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SURE (Support Mitigating Unemployment Risk
in Emergency, por sus siglas en inglés), con
caracter complementario a las medidas adop-
tadas por los Gobiernos nacionales para prote-
ger el empleo y con un monto total maximo de
100.000 millones de euros para el conjunto
de los Estados miembros.

En el caso particular de Espafa, se trato de
proteger también a los trabajadores y trabaja-
doras mediante la aplicacion de expedientes
de regulacion temporal de empleo (ERTE), una
medida incluida en el marco laboral® que per-
mitié a las empresas acogerse a las ayudas del
Estado y salvar el puesto de trabajo de
3.600.000 empleados y empleadas en los mo-
mentos mas criticos de la pandemia en 2020.

2.2. La politica econémica europea
pos-COVID-19: la recuperacion

Las medidas de politica econémica adopta-
das durante los ultimos dos afos en el seno de
la UE, y por extension en Espana, han venido a
ampliar y prorrogar las que se pusieron en mar-
cha durante 2020.

En materia de politica fiscal, han permane-
cido las medidas expansivas por la via del gas-
to publico. En julio de ese afo, el Consejo Eu-
ropeo acordd un fondo excepcional de
recuperacion temporal conocido como Next
Generation EU, dotado con 800.000 millones
de euros para el conjunto de los Estados miem-
bros. Este mecanismo pretende ser una res-
puesta coordinada de la UE para hacer frente a
las consecuencias econdémicas y sociales de la
pandemia, apoyando los planes de inversion y

3 Este mecanismo es contemplado por el Estatuto de los Trabajadores
de 1980 y el de 1995, si bien el Gobierno de Espafia incluyé algunas mo-
dificaciones en el Real Decreto de medidas urgentes extraordinarias por la
COVID-19, de 17 de marzo de 2020, para simplificar su aplicacién y au-
mentar la proteccion de los trabajadores.

de reformas que cada pais plantee y sean
aprobados previamente.

Estos fondos cuentan para su aplicacion
con dos instrumentos:

— El Mecanismo para la Recuperacién y la
Resiliencia (MRR), que constituye el nu-
cleo del Fondo de Recuperacion y esta
dotado con 672.500 millones de euros. Su
finalidad es apoyar la inversién y las refor-
mas en los Estados miembros para lograr
una recuperacion sostenible y resiliente,
al tiempo que se promueven las priorida-
des ecoldgicas y digitales de la UE.

— EI Fondo REACT-EU, que esta dotado
con 47500 millones de euros y opera
como los fondos estructurales, pero con
mayor flexibilidad y agilidad en su ejecu-
cion. REACT-EU promovera la recupera-
cion ecoldgica, digital y resiliente de la
economia.

Por otra parte, en politica monetaria, también
se mantuvieron las medidas expansivas, y la au-
toridad monetaria europea continud con su pro-
grama de compra de activos hasta el verano pa-
sado. Desde entonces, junto con la finalizacion
del programa de compras, se ha optado por una
subida gradual de tipos, intentando con ello
reducir las tensiones inflacionistas que vienen re-
gistrandose desde el afo pasado y que la gue-
rra entre Rusia y Ucrania han venido a agravar.

La proteccion del empleo ha seguido siendo
una de las medidas prioritarias de la politica eco-
némica europea, el SURE ha continuado funcio-
nando para el conjunto de los paises de la Union
y, en el caso de Espafa, se han sucedido varias
prorrogas de los ERTE. El resultado cosechado
mediante esta medida ha sido muy satisfactorio
en tanto que alrededor del 95% de los mas de
tres millones y medio de trabajadores y >
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CUADRO 1
ASIGNACIONES TOTALES POR RUBRICA DEL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL 2021-2027 Y NEXT GENERATION EU
(A precios corrientes, en millones de euros)

Rubrica MFP Next Generation EU

1. Mercado Unico, innovacién y economia digital.................. 149.500 11.500

2. Cohesion, resiliencia y valores 426.700 776.500

3. Recursos naturales y medio ambiente..........oooeoc. 401.000 18.900

4. Migracion y gestion de las fronteras 25.700 -

5. Seguridad y defensa 14.900 -

6. Vecindad y el mundo. 110.600 -

7. Administracion publica europea 82.500 -

Total 1.210.900 806.900
Fuente: Comision Europea.

trabajadoras que llegaron a estar en ERTE en el
momento mas critico de la pandemia se han vis-
to reactivados en sus puestos de trabajo.

La financiacion de los planes de ayuda de la
UE se realiza a través de una estrategia de fi-
nanciacion diversificada, proveniente de varias
fuentes.

Los fondos provenientes del presupuesto a
largo plazo de la UE (Marco Financiero Plu-
rianual) se financiaran a través de los recursos
habituales, es decir, de los derechos de adua-
na, de las contribuciones de los Estados miem-
bros sobre la base del impuesto sobre el valor
anadido (IVA) y de las contribuciones basadas
en la renta nacional bruta de cada Estado
miembro.

Ademas, a partir del 1 de enero de 2021, se
introdujo como fuente de ingresos del presu-
puesto de la UE una nueva contribucién nacio-
nal basada en los residuos de envases de plas-
tico no reciclados.

Los fondos Next Generation prevén su fi-
nanciacioén a través de préstamos obtenidos
por la Comisidon* en los mercados financieros,
a unos tipos mas favorables.

4 La Comisién Europea esta facultada por los Tratados de la UE para
tomar préstamos de los mercados internacionales de capital en nombre
de la Unién Europea.
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2.3. Plan de recuperacion, transformacion
y resiliencia de Espana

Espafa ha sido, junto con ltalia, uno de los
paises mas beneficiados del MRR. Se trata del
Plan Espanol de Recuperacion, Transforma-
cién y Resiliencia®, un conjunto de reformas e
inversiones con el que se pretende canalizar
los fondos europeos destinados a reparar los
efectos econdmicos negativos derivados de la
crisis de la COVID-19 y construir una econo-
mia mas digitalizada y sostenible.

El plan tiene caracter plurianual y cuenta
con un montante asignado por la UE de
140.000 millones de euros para el periodo
2021-2026, de los que la mitad son transferen-
cias corrientes y el resto se articula como cré-
ditos preferenciales.

En términos globales, el plan contempla 212
medidas, de las cuales 110 son programas de
inversion y 102 son propuestas de reformas.
Establece cuatro ejes esenciales de transfor-
macioén: transicion ecoldgica, transformacion
digital, cohesién social y territorial e igualdad
de género. >

5 Para conocer en detalle el Plan del Gobierno de Espafia, pue-
de consultarse la pagina web del mismo: https://planderecuperacion.gob.
es
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El plan espafol de recuperacion cuenta con
una formula de financiacion diversificada:
70.000 millones de euros procederan de trans-
ferencias corrientes sin contraprestacion vy
otros 70.000 millones seran préstamos a inte-
rés preferencial.

El acuerdo aprobado por la UE con Espaha
establece, con caracter general, dos pagos al
ano del MRR comunitario, condicionados al cum-
plimiento de determinados hitos y objetivos pre-
viamente acordados con la Comision.

Respecto a las transferencias, Espana reci-
bié en 2021 un primer pago de 9.039 millones
de euros (13 % del total asignado) en concep-
to de prefinanciacién. Asimismo, la Comisién
transfirio un primer pago semestral de 10.000
millones de euros que, en realidad, cubria el
cumplimiento de los hitos y objetivos alcanza-
dos desde marzo de 2020 a junio de 2021.

A principios de 2022, se requirio el pago co-
rrespondiente a la justificacion de los hitos y ob-
jetivos del segundo semestre de 2021, por un
importe de 12.000 millones de euros. En no-
viembre de 2022, el Gobierno de Espana solicitd
a la Comision la autorizacion del tercer desem-
bolso por los hitos del primer semestre de 2022
de otros 6.000 millones de euros y a mediados de
ano previsiblemente se solicitara otro importe si-
milar por el segundo semestre del pasado ano.

El proceso de desembolsos continuara rea-
lizandose semestralmente en 2023, por lo que
se prevén dos pagos mas de este afio por im-
porte de 10.000 millones de euros y 7.000 mi-
llones de euros. Finalmente, los desembolsos
se completaran con tres pagos anuales previs-
tos de 8.000 millones de euros en junio de
2024, 3.500 millones en junio de 2025 y 4.000
millones en diciembre de 2026.

A partir de este ano 2023, las solicitudes
de transferencias seran completadas por la
movilizacion de los créditos, para cubrir las

necesidades de los instrumentos financieros y
de la financiacion publica del nuevo fondo para
el mecanismo permanente de estabilidad en el
empleo y apoyo a la transicion, de acuerdo con
el calendario que debera ser articulado entre la
Comision Europea y el Gobierno de Espaha
con el fin de optimizar los costes de financia-
cion del conjunto de la Union.

3. La politica econémica poscovid
de Biden en EE. UU.

El inicio de la pandemia cogié en la Admi-
nistracion estadounidense al presidente Trump,
el cual habia mostrado, desde el comienzo de
la crisis, una actitud un tanto negacionista e
inoperante frente a la situacion. Sin embargo,
conforme se fueron sucediendo los aconteci-
mientos y agravando las consecuencias, su ac-
titud fue cambiando.

En cualquier caso, el verdadero giro llegd a
partir de enero de 2021 con la llegada a la Casa
Blanca del presidente Biden, cuya Adminis-
tracion puso en marcha, en los primeros cien
dias, todo un conjunto de politicas econdmicas
tendentes a paliar los efectos de la crisis, en la
denominada estrategia del «We are back» de
Biden frente al «America first» de Trump.

Las medidas adoptadas por la nueva Admi-
nistracion diferenciaban claramente entre el
ambito interior y el exterior.

En el ambito interior, las medidas propues-
tas trataban de reconstruir aquellas activida-
des de la economia doméstica mas dafiadas
por la crisis mediante una politica fiscal expan-
siva, de corte keynesiano, por el lado del gasto
publico, de casi 6 billones de ddlares, lo que
venia a suponer en torno al 28 % de su PIB.

La articulacion de dicha politica se concreté
inicialmente en tres planes econdémicos [>
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dentro de un marco legislativo que se denomi-
no Build Back Better:

— En primer lugar, el American Rescue
Plan, con un monto de 1,9 billones de
ddlares, un programa ya aprobado para
la reconstruccién y ayudas directas
para contrarrestar los efectos negativos
de la COVID-19.

— En segundo lugar, el American Jobs Plan,
dotado con 2,3 billones de dodlares, para
financiar un programa de infraestructuras.

— Por ultimo, el American Families Plan,
con una dotacién de otros 1,8 billones
de ddlares para las familias, destinado a
educacion y cuidado infantil y a combatir
la pobreza infantil.

Cabe puntualizar que el plan de empleo, ini-
cialmente aprobado el afio 2021 en la Camara
de Representantes, acabd siendo recortado
por los republicanos en su tramite en el Sena-
do, mientras que el plan para las familias tam-
poco se llegbé a aprobar en toda su extension
inicial, por lo que ambos fueron posteriormente
redisefiados y parcialmente aprobados en
2021 y 2022 en diferentes proyectos de ley.

En lo referente a las medidas de politica fis-
cal adoptadas en estos dos ultimos afnos, por
el lado de los ingresos, apuntan a una nueva
fiscalidad con mayores gravamenes a las gran-
des fortunas y a las grandes empresas y las
tecnoldgicas, una fiscalidad cuya intencionali-
dad parece ser la de hacer el modelo mas pro-
gresivo, haciendo recaer la mayor presion en
las rentas mas altas.

En el ambito exterior, las medidas propuestas
por la Administracion Biden tratan de desarrollar
una estrategia de vuelta al multilateralismo con el
resto del mundo, después del mandato de Trump,
que aposté por el proteccionismo y la ruptura de
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algunos acuerdos multilaterales en los que EE. UU.
tradicionalmente habia participado.

La financiacion de estos planes econémicos
es un asunto relevante, dados los altos niveles
de déficit (1,37 billones de ddlares, un 5,5%
del PIB) y de deuda publica (algo mas de 31
billones de ddlares, el 129 % del PIB) registra-
dos por la economia estadounidense en 2022.

El Plan de Rescate se ha financiado me-
diante un incremento del gasto publico y
mediante la emisién de deuda publica. Por su
parte, el Plan de Empleo fija su financiacién en
varias fuentes.

Por un lado, se establece un impuesto mini-
mo global a las multinacionales tecnoldgicas
como Google, Apple, Facebook, Amazon o Net-
flix, una medida que el Gobierno de Washington
negocio con sus socios de la OCDE y del G7,y
que finalmente fue adoptada en un acuerdo del
G20 el 30 de octubre de 2021. Se trata de un
gravamen del 15% sobre los beneficios de las
grandes multinacionales tecnoldgicas que pre-
tende ser una realidad en el ano 2023, al me-
nos en las veinte economias mas ricas que
acumulan el 94 % del PIB mundial.

Por otro lado, se propone un incremento del
impuesto de sociedades, que pasara del 21 %
actual al 28 %, un porcentaje mas cercano al
35% que se tributaba en 2017, antes de la re-
forma de la Administracion Trump.

Ademas, habra una tercera fuente de finan-
ciacién procedente del ahorro que tendra el
Gobierno federal al eliminar ayudas publicas a
las empresas vinculadas con la explotacion de
combustibles fosiles.

También se prevé como férmula de financia-
cion el incremento del impuesto minimo global
sobre los beneficios de las sociedades, que
pasara del actual 13% al 21 %, y que trata de
evitar la competencia fiscal entre paises y el
que las grandes empresas transnacionales >
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tributen en paraisos fiscales para eludir el pago
de impuestos.

Por ultimo, una parte del gasto que repre-
sente el Plan de Empleo se financiara median-
te un incremento del gasto publico durante el
periodo de vigencia del mismo.

Respecto a la financiacién del tercero de los
planes propuestos por Biden, el Plan de Fami-
lias, se prevé que un incremento del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, concre-
tamente para aquellos grupos de rentas mas
altas, tanto del trabajo (pasan al 39,6 %) como
del capital (duplica el tipo de gravamen), sea
suficiente para cubrir su coste.

4. Tendencias actuales de las politicas
publicas en la UE y en EE. UU.

Las politicas publicas son un elemento legi-
timador de los Estados democraticos moder-
nos con economia social de mercado como los
occidentales. Es a través de las politicas publi-
cas como se materializa la intervencién del Es-
tado en este tipo de sociedades.

En los ultimos afnos se ha sucedido una se-
rie de acontecimientos, como la crisis econé-
mica de 2008 y la reciente crisis sanitaria de la
COVID-19, con graves consecuencias econo-
micas y sociales. Es tarea necesaria tratar de
paliar los efectos negativos de las crisis, pero
también analizar los origenes de dichas crisis y
aprender de ellas para intentar evitar situacio-
nes similares en el futuro o, al menos, estar
preparados para minimizar sus costes econé-
micos y sociales.

El modelo econdmico internacional de pos-
guerra, vigente desde hace setenta anos, pare-
ce mostrar sintomas de agotamiento. De igual
modo, el modelo de globalizacion econémica de
las ultimas décadas y las recetas ultraliberales y

sus politicas de austeridad han fracasado a la
luz de los resultados obtenidos.

En el nuevo entorno socioeconémico en el
que nos encontramos podria identificarse una
serie de tendencias de las politicas publicas en
relacion con varias materias:

— Reforzamiento de la democracia patrtici-
pativa. Desde hace algunos anos, la ciu-
dadania de los paises con regimenes
democraticos consolidados reclama sis-
temas cada vez mas participativos, que
vayan mas alla de la mera participacién
en las elecciones al Gobierno.

— Recuperacion de las clases medias.
Las clases medias son las que galvani-
zan el descontento social y mas exigen-
cias plantean, en tanto que son perde-
doras de bienestar en los ultimos afnos.

— Reforma fiscal. Hay un debate sobre
cual debe ser el modelo fiscal éptimo y
justo, asunto muy sensible que genera
importantes tensiones politicas y divide
a la sociedad.

— Giro hacia la economia verde, descar-
bonizada y sostenible. Los Gobiernos
tratan de transitar hacia un modelo eco-
nomico mas sostenible, en el que los
combustibles fésiles pierdan peso pro-
gresivamente en un intento de descar-
bonizar las economias y luchar contra el
cambio climatico.

— Transformacion digital. Las politicas pu-
blicas estan orientadas decididamente
hacia un modelo econémico mas digital,
en los que la actividad productiva des-
cansa, cada vez mas, en las tecnologias
de la informacion y la comunicacion.

— Batalla contra la desinformacion. En un
entorno digital en el que las redes socia-
les estan cada vez mas extendidas, >
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la desinformacion representa una ame-
naza para las democracias y las politi-
cas publicas, que se orientan a ejercer
un mayor control para evitar la informa-
cion y las noticias falsas.

Feminismo. Las politicas publicas tienen
un enfoque de género cada vez mayor, y
se orientan a reconocer la desigualdad
que sufren las mujeres y a tratar de
reducirla.

Bipartidismo. Las sociedades democra-
ticas modernas son cada vez mas diver-
sas, y esa diversidad también se expre-
sa en una pluralidad politica que parece
encontrar representacion en multitud de
partidos, rompiendo el tradicional bipar-
tidismo politico de muchos paises y fa-
voreciendo la creacion de Gobiernos de
coalicion.

Polarizacion politica y social. Las politi-
cas publicas tratan de reducir la polari-
zacién que parece haberse impuesto
en los ultimos tiempos y que puede su-
poner una amenaza para la conviven-
cia pacifica de la ciudadania de las
democracias.

Marco incierto del comercio internacio-
nal. Las politicas publicas en materia de
relaciones comerciales internacionales
no parecen tener una unicay clara orien-
tacion; por el contrario, algunas apues-
tan por mantener un modelo de libre in-
tercambio como hasta ahora, mientras
otras parecen orientarse mas hacia po-
siciones proteccionistas.

Competencia frente a China. Este pais
se ha convertido en una potencia comer-
cial, pero también econdmica, financiera
y tecnoldgica, cuyo peso geoestratégico
es cada vez mayor. Por ello, otras gran-
des potencias como EE. UU. y la UE
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diseflan sus estrategias teniendo en
cuenta la posicion de la economia
china.

5. ¢Ensenanzas de la crisis
pandémica que han de servir para
orientar las politicas publicas?

La lucha contra la pandemia en estos tres
ultimos afos nos deberia proporcionar impor-
tantes ensefianzas. Una sociedad mas resilien-
te, frente a los retos que tenemos por delante y
las nuevas crisis que vendran, necesita un des-
pliegue mayor de lo publico. Hay que tener un
mayor sentido critico y presentar alternativas
frente a aquellas politicas que han tratado de
debilitarlo durante las ultimas cuatro décadas.
En definitiva, se trata de apostar por un Estado
mas fuerte y previsor.

Reforzamiento de los servicios de salud
publicos y de las residencias de mayores

La crisis sanitaria de la COVID-19 ha evi-
denciado la importancia de tener unos siste-
mas publicos de salud robustos, especialmen-
te frente a problemas de salud publica graves,
como una pandemia. En este sentido, resultan
dificilmente compatibles las politicas de privati-
zacion y de recorte presupuestario de los ser-
vicios publicos de salud y esa evidente necesi-
dad para el futuro de unos sistemas dotados
de los recursos suficientes.

Vinculado a esos servicios de salud y socia-
les podemos incluir a las residencias de ma-
yores. La gestion de estas ha sido otra de las
debilidades que nos ha mostrado la crisis sani-
taria. En unas sociedades demograficamente
cada vez mas envejecidas se hace >
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necesario revisar para el futuro préximo el mo-
delo de residencias de mayores que queremos,
asi como sus modos de gestion.

Gestion de stocks de bienes bdsicos basada
en la prevision futura

Otra evidencia de la pandemia ha sido la
fragilidad de las cadenas globales de valor. La
paralizacion de la actividad productiva no esen-
cial a escala mundial ha dejado sin suministros
de bienes basicos a muchas economias en los
momentos mas criticos de la pandemia. Ade-
mas, la paralizacion de las cadenas de produc-
cion de algunos inputs esenciales ha provoca-
do disfunciones significativas en muchos
paises, que se han traducido inmediatamente
en perturbaciones y desequilibrios macroeco-
némicos. La revision del modelo de deslocali-
zacion productiva global y de la gestion de los
stocks de bienes basicos es una tarea ineludi-
ble, y habra que analizar si el nuevo modelo
pasa por volver 0 no a la produccién nacional
de esos bienes y hacia posiciones de mayor
proteccionismo comercial.

Reconocimiento y aceptacion de bienes
publicos globales (vacunas, tratamientos
terapéuticos, etc.)

La crisis parece mostrarnos la existencia de
determinados elementos comunes y necesa-
rios a escala global, que pueden ser tratados
como bienes, y que por sus caracteristicas po-
driamos considerarlos como bienes publicos.
Por ello, un mayor despliegue de lo publico no
debe circunscribirse Unicamente al ambito na-
cional, sino que debe considerarse también en
el ambito internacional. La pandemia ha sido

un hecho que ha afectado a todos los paises y,
siendo un acontecimiento que no puede atri-
buirse a ningun riesgo moral ocasionado por
una mala gestion de los gobernantes, ha re-
querido de una solucion conjunta o global. Por
consiguiente, hay elementos que deben ser
considerados bienes publicos globales, como
por ejemplo las vacunas, determinados trata-
mientos de enfermedades o algunas tecnolo-
gias, que, dicho sea de paso, han contado mu-
chas de ellas con ingentes cantidades de
ayudas publicas como incentivo para su
investigacion.

El clima como un bien publico global

Como ya se ha senalado, la pandemia se ha
desarrollado como un fendbmeno global que
ha afectado a todos y ha obligado a una solu-
cion colectiva. Este tipo de procesos globales
empieza a extenderse a otras cuestiones como
el cambio climatico. El clima comienza a consi-
derarse como un bien publico que hay que ga-
rantizar, a partir de las aportaciones que cada
pais realiza nacionalmente, pero comprometi-
dos publicamente con el marco global del
Acuerdo de Paris.

Politicas generadoras de empleo,
especialmente para los jovenes

Recuperar los niveles de PIB de 2019 no
debe ser el unico objetivo de las politicas eco-
nomicas y de los planes de recuperacion tras
la COVID-19. Este crecimiento econdmico
debe venir acompanado de la generacion de
empleo, necesaria no solo para alcanzar los ni-
veles de prepandemia, sino para reducir los al-
tos niveles de desempleo que, como en el [>
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caso espanol, se venian sufriendo desde la cri-
sis econdmica de 2008.

La politica econdmica y las politicas publi-
cas deben tener una clara orientacion a la crea-
cion de empleo de calidad. Para ello sera nece-
sario concentrar el esfuerzo en tres politicas de
acompanamiento: el nuevo disefo de las poli-
ticas activas de empleo, politicas para la inser-
cién laboral de los jévenes y politicas de for-
macion profesional para toda la vida laboral.

Asimismo, las politicas de mercado de tra-
bajo deben avanzar en la armonizacién de me-
didas a los distintos niveles de la Administra-
cion publica, haciendo descender las medidas
propuestas al nivel local, que es en el que con-
viven los desempleados y las empresas que
operan en una economia.

Politicas con enfoque reformista y no solo de
gestion de recursos

Las politicas econdmicas que se empren-
dan en los préximos tiempos, asi como la ma-
terializacion de estas en determinadas politi-
cas publicas pueden tener dos enfoques: uno
cuya finalidad sea la mera gestion de los recur-
sos disponibles y otro cuyo enfoque sea refor-
mista, es decir, con una finalidad de mayor al-
cance tratando de transformar o cambiar
aquellos aspectos del sistema econdémico que
resulten necesarios para hacerlo mas eficiente,
equitativo y sostenible.

Politicas comprometidas con la sostenibilidad
y la lucha contra el cambio climatico

En este orden de cosas, las politicas publi-
cas deben ser orientadas transversalmente ha-
cia la sostenibilidad. La preservacion del medio
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ambiente y la lucha contra el cambio climatico
deben ser un referente del nuevo modelo eco-
noémico que resulte de los planes de recons-
truccién, aun sabiendo que la valoracion de los
asuntos ambientales esta todavia lejos de ser
unanime y que los problemas ambientales glo-
bales son percibidos de manera diametralmen-
te opuesta segun los paises y sus intereses
econdémicos.

Politicas publicas inclusivas, orientadas a
resolver las desigualdades de toda indole

Las medidas de politica econdmica que se
adopten y la orientacion que tengan las politi-
cas publicas no tienen un caracter neutro. Esta-
mos en un momento de la historia en el que
existe la posibilidad de dar un enfoque mas
progresista a esas politicas.

La orientacion de la recuperacion y la trans-
formacion debe ser la que haga que nuestros
paises y nuestras economias sean mas resi-
lientes y sdlidas, pero también debera ser la que
ayude a resolver los problemas de desigualdad
existentes de caracter estructural, que tienen su
expresion en diferentes aspectos: econdmicos,
sociales, de género o territoriales. La OCDE,
bajo la presidencia de Espafia en sus reuniones
ministeriales de 2020 (OCDE, 2020), acordd
por unanimidad dar a los planes de recupera-
cién un enfoque inclusivo, en el que, mas alla de
la retdrica, se diera maxima importancia a la lu-
cha contra las desigualdades.

6. Posibles riesgos y obstaculos para
la recuperacion economica

El éxito de la recuperacion econémica tras
la pandemia esta ligado al acierto que se >
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tenga con las medidas de politica econémica
que se adopten. Por su envergadura y su am-
plio alcance, estas han de ser aplicadas nece-
sariamente por los Estados.

El proceso de lucha contra la pandemia
puede dividirse en tres etapas diferenciadas:

— Enun primer momento, fue necesaria una
respuesta de urgencia, que implicaba
ayuda de emergencia de los Estados y
que disparé el gasto, el déficit y la deuda
publica, para ayudar a la ciudadania a
contrarrestar la quiebra de sus rentas
como consecuencia del cierre de la activi-
dad productiva mientras se trataba de ais-
lar todo lo posible la expansién del virus.

— Enuna segunda etapa, la economia esta
recibiendo los estimulos econdmicos
para comenzar su recuperacion, momen-
to en el que la clave ya no sera el gasto,
sino la inversion productiva, para hacer
crecer con ella su potencial productivo, el
empleo y la demanda agregada.

— Un tercer y ultimo paso deberia de ser
aquel en el que plantear un nuevo modelo
de crecimiento economico para el futuro.

La reunién ministerial de la OCDE del 20 de
octubre de 2020, con Espafa en la presidencia
de turno de la misma, aprobd por unanimidad
una declaracion en la que se reconocia la ne-
cesidad de establecer estimulos fiscales y mo-
netarios continuos a corto plazo para sostener
la actividad econdmica. Del mismo modo, se
apostaba por adoptar medidas fiscales de apo-
yo, adaptadas a las condiciones particulares de
cada pais y bien sincronizadas. Todo ello den-
tro del marco de la sostenibilidad de la deuda,
pero con una mencion explicita a que comen-
zar la consolidacién fiscal demasiado pronto
podria poner en peligro la recuperacion.

Una vez superado el primer momento de
alarma y encontrandonos en la segunda etapa
de recuperacion, esta podria verse comprome-
tida por diversos obstaculos o problemas que
pueden clasificarse en tres tipos: persistentes,
de administracion y derivados.

6.1. Riesgos persistentes

La economia mundial, pero también la esta-
dounidense y la europea, venian sufriendo
desde hacia varios anos niveles altos de incer-
tidumbre, que se han agravado con la pande-
mia y con la guerra en Ucrania, y en las ultimas
semanas de marzo de 2023 con la inestabili-
dad bancaria y financiera.

La pandemia ha evolucionado hacia una en-
demia y las economias mas desarrolladas han
vacunado a la mayor parte de su poblacion,
pero las menos desarrolladas siguen sin estar
ampliamente protegidas por las vacunas. En
todo caso, la crisis sanitaria en estos momen-
tos podria considerarse superada.

Otros factores imponderables, sin embargo,
persisten, como el inicio o la extension de con-
flictos armados, la posible aparicion de nuevas
pandemias o la multiplicacién de episodios cli-
maticos extremos, y que de producirse dificul-
tarian enormemente la recuperacion y empeo-
rarian las expectativas econémicas.

Las proyecciones de crecimiento de la
economia mundial para 2023 muestran una
clara desaceleracién de la actividad, compa-
rable, aunque de menor intensidad, a las su-
fridas en 2009 y 2020. Esta desaceleracion,
en parte, esta motivada por las politicas mo-
netarias restrictivas que vienen aplicando los
principales bancos centrales en los ultimos
meses y que estan orientadas a frenar la alta
inflacion. >
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GRAFICO 4
PROYECCIONES DE CRECIMIENTO POR REGION
(Variacion porcentual 2022-2024)
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Africa subsahariana

Fuente: FMI, Actualizacion de perspectivas de la economia mundial, enero de 2023.
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Si persisten las tensiones inflacionistas, se
vuelven a aplicar politicas mas restrictivas y
surgen nuevas tensiones financieras y banca-
rias, podrian conducir a las economias a una
nueva recesion. Para evitar esa posibilidad, pa-
rece esencial reclamar a las autoridades eco-
noémicas mesura en las politicas que adopten,
con el doble objetivo de evitar la inflacion ele-
vada, pero también para evitar que la econo-
mia mundial entre en recesion, controlando el
sobreendeudamiento y, al mismo tiempo, pre-
servando el bienestar basico de los grupos so-
ciales mas vulnerables.

6.2. Obstaculos de aplicacion

Las politicas econémicas y los planes de re-
construccion desplegados por los Gobiernos
de buena parte del mundo han demostrado ser
unas herramientas imprescindibles para tratar
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de generar los estimulos necesarios para paliar
los efectos negativos de la crisis econdmica. La
mera existencia de esos instrumentos, sin em-
bargo, no garantiza la consecucién de los obje-
tivos y fines. Una aplicacion ineficiente de los
programas de reconstruccién, recuperacion y
resiliencia podria convertirlos en un intento falli-
do y hacer fracasar la recuperacion y las refor-
mas estructurales necesarias.

Para que los planes de recuperacion que se
apliquen en EE. UU. y en Europa se realicen de
manera adecuada, deben prestar atencion a
cuestiones fundamentales como las que ve-
mos a continuacion.

Evitar la rigidez burocratica

Los programas de recuperacion deben ser
administrativamente sencillos de gestionar, al
mismo tiempo que se garantiza el principio de
transparencia en los procedimientos de >



Jorge Malfeito Gaviro

adjudicacion y se preservan los necesarios
instrumentos de fiscalizacion y control del gas-
to y la inversion, asi como el cumplimiento de
los objetivos marcados.

Si los programas adolecen de rigidez admi-
nistrativa, se pueden crear desincentivos entre
los sujetos participantes y beneficiarios y se
puede correr el riesgo de que la aplicacion de
los mismos sea insuficiente y no se alcancen los
objetivos deseados.

Ejecutar todo lo presupuestado

Las politicas econdémicas que se disefan, en
ocasiones, no consiguen sus objetivos por la
simple razon de que no se utilizan todos los re-
cursos asignados a dichas medidas. En este
sentido, es importante que, ya que se dispone de
una ingente cantidad de fondos publicos, esos
recursos encuentren su aplicacion adecuada y
sean dedicados integramente para conseguir
todo el potencial impacto inicialmente esperado.

Tener caracter reformista y
no solo de gestion

La recuperacion puede hacerse desde dife-
rentes enfoques estratégicos, y es competen-
cia de los Gobiernos tratar de establecer qué
caracter se le quiere imprimir a los planes de
recuperaciéon. Uno de esos enfoques por los
que optar es el de plantear la recuperacion con
un acusado sentido reformador, partiendo del
supuesto de que la pandemia ha generado
inesperadamente unos efectos econémicos y
sociales muy graves, que han puesto en evi-
dencia politicas previas que no funcionaban y
problemas estructurales que estaban sin resol-
ver. La clave es si considerar la pandemia como
un acelerador para, con la recuperaciéon, mejo-
rar esas politicas y resolver esos problemas.

Los planes de recuperacion pueden y de-
ben ser una oportunidad excepcional para em-
prender las reformas estructurales necesarias
que ayuden a superar problemas seculares de
nuestras economias y adaptarlas mejor para el
futuro. Pero para ello debemos saber qué hay
que reformar y en qué sentido ha de hacerse.

Evitar el clientelismo

Por su alcance y su magnitud, los progra-
mas de recuperacion no pueden convertirse en
herramientas para que los Gobiernos tejan y
refuercen las habituales redes clientelares en-
tre aquellos sujetos, publicos y privados, con
quienes se tiene mas afinidad ideoldgica o por
simple interés econdémico.

Los planes de recuperacion deben dar cabi-
da al conjunto de los actores, a todos los terri-
torios y deberan extender sus potenciales be-
neficios al conjunto de la ciudadania. De lo
contrario, no serviran para una recuperacion
global e inclusiva.

Lograr una estrategia estructurada y
coherente

Un ultimo problema de aplicacién que pue-
de surgir con los planes de recuperacion esta
ligado a la falta de vision estratégica de los
mismos. Se ha mencionado anteriormente que
la reconstruccion se puede hacer con la vision
de reconstruir lo dafhado bajo una funcién de
mero gestor de los fondos necesarios para ello
0, por el contrario, emprenderla con una vision
estratégica de reforma.

Si se opta por esta segunda formula, la cali-
dad del disefio de las nuevas politicas no de-
pendera tanto del nimero de medidas aplicadas
como de la vision estructural que se tenga y se
alcance con ellas. Las politicas y proyectos >
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concretos han de ser transversales, multidisci-
plinares, interdepartamentales y multinivel.

En primer lugar, deben ser transversales y
multidisciplinares porque, si la recuperacién ha
de tener un enfoque reformista, muchas de
esas reformas afectaran a ambitos diferentes
como la lucha contra las desigualdades econoé-
micas, sociales y de género, la cohesion terri-
torial, la digitalizacion y la transicion ecoldgica.

Ademas, muchas de las iniciativas posible-
mente sigan un modelo publico-privado en las
que debera cambiar la concepcion del papel de
lo publico, liderando el proceso e insistiendo en
su labor dinamizadora y catalizadora.

En segundo lugar, las politicas han de impli-
car a diferentes ministerios y les han de obligar
a coordinarse entre si y, por consiguiente, de-
beran tener ese caracter interdepartamental.

En tercer y ultimo lugar, la pandemia nos ha
mostrado que, en los Estados mas descentrali-
zados, como Espafa o Alemania, la necesidad
de mejorar la coordinacion entre los distintos ni-
veles de la Administracion es vital. También de-
beriamos prestar atencion al papel clave de los
Gobiernos locales en la lucha contra la pande-
mia, convertidas en las Administraciones mas
cercanas a los ciudadanos para suministrar en
los momentos mas criticos muchos de los ser-
vicios esenciales. Todo ello implica, por tanto, la
necesidad de que la reconstruccion contemple
—al menos en paises con Estados descentrali-
zados como Espana— politicas que impliquen
y coordinen a las distintas Administraciones en
sus distintos niveles: central, regional y local.

6.3. Riesgos derivados de la financiacion

y aplicacion de los planes

La aplicacion de los cuantiosos planes de
reconstruccion que, tanto en EE. UU. como en
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Europa, se pusieron en marcha hace dos anos
han levantado criticas de aquellos que defien-
den el estrechamiento del Estado y una politica
economica centrada principalmente en el ajus-
te macroecondmico. Rapidamente, tras supe-
rar los primeros momentos de la pandemia,
han comenzado a poner el énfasis en lo que
consideran posibles desequilibrios macroeco-
noémicos derivados de la financiacion y aplica-
cioén de los fondos publicos comprometidos.

Aumento de la inflacion

Hay quienes consideran que la politica mo-
netaria expansiva aplicada durante 2021 y una
parte de 2022 como medida de estimulo tanto
por la Reserva Federal de EE. UU. como por el
Banco Central Europeo, asi como la politica
fiscal expansiva de los Gobiernos, al incremen-
tar el gasto publico y las transferencias directas
para contrarrestar la caida de la renta durante
los momentos mas criticos de la pandemia,
son medidas que contribuyen a crear tensiones
inflacionistas.

En el afio 2021 se venia registrando un re-
punte en los precios, sin embargo, la aplicacion
de los programas de recuperacién no tenia por
qué suponer un elemento anadido que agrava-
ra la inflacién, dado que la capacidad instalada
era suficiente para absorber el probable incre-
mento de demanda.

Lamentablemente, en el ultimo ano, los pre-
cios en Europa y en EE. UU. han crecido signi-
ficativamente, pero no por razones de deman-
da, sino de oferta. Los cierres de la actividad
productiva en China debidos a la pandemia, la
evolucion al alza del tipo de cambio del ddlar y
el encarecimiento de la energia, de algunas
materias primas y de los alimentos frescos,
han contribuido a un incremento de la inflacion
tanto general como subyacente. >
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GRAFICO 5
EVOLUCION DEL IPC INTERANUAL EN LA ZONA EURO (2005-FEBRERO 2023)
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Fuente: Eurostat.

GRAFICO 6
EVOLUCION DEL IPC INTERANUAL EN EE. UU. (2005-FEBRERO 2023)
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En un entorno como este, la aplicacién de
los planes de recuperacion puede verse afec-
tada negativamente, en tanto que las autorida-
des econémicas pasen a considerar prioritario
el control de los precios y opten por reducir la
oferta monetaria, subir los tipos de interés y li-
mitar el gasto publico.

Incremento considerable del déficit y la
deuda publica

La financiacion de las respuestas que han
dado los Gobiernos para paliar los efectos ne-
gativos de la pandemia, como ya se ha expre-
sado, se ha apoyado en politicas monetarias y
fiscales expansivas, que se han traducido en
compras masivas de deuda y la provisién de
liquidez a largo plazo en condiciones favora-
bles y en incrementos del gasto publico, lo que
ha generado, a su vez, aumentos en el déficit

publico y en la deuda publica de muchos
paises.

Las medidas fiscales de apoyo han tratado
de adaptarse a la situacién especifica de cada
pais, al tiempo que se ha procurado la sosteni-
bilidad de la deuda. Esta cuestion ha generado
no poca controversia entre quienes defienden
dos posiciones irreconciliables. En Europa se
encarna en los «paises frugales» del norte y
los paises del sur, pero esa misma tension
también se reproduce en otros paises, como
EE. UU., e incluso en los foros multilaterales
donde se plantea de modo recurrente el debate
sobre la necesidad de un plan de ajuste fiscal
creible a medio plazo para colocar el déficity la
deuda en una senda descendente sostenible.

La clave esta en el control de los retardos
temporales, saber en qué momento exacto las
autoridades econdmicas habran de iniciar
la consolidacion fiscal, porque hacerlo >
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GRAFICO 7
DEFICITY DEUDA EN LA UE (2020)
(En porcentaje del PIB)
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GRAFICO 8
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prematuramente podria poner en serio peligro
la recuperacion. Ese plan de consolidacion fis-
cal debera anunciarse una vez que haya que
ponerlo en marcha y no antes, es decir, en el
momento que la economia se encuentre en los
niveles de crecimiento de prepandemia.

En el terreno monetario, la Reserva Federal
de EE. UU. inici6 a mediados de 2022 un cam-
bio de tendencia en lo que respecta a los tipos
de interés, optando por subir los mismos des-
pués de afios con tipos bajos e incluso negati-
vos, y avisando de la necesidad de seguir por
esta senda en los proximos trimestres de 2023
para contener la inflacion.

El Banco Central Europeo también opté en
la segunda mitad del afio pasado por retirar los
programas de compra de deuda vigentes des-
de el comienzo de la crisis y subir los tipos de
interés. Ambas medidas suponen una orienta-
cion mas restrictiva de la politica monetaria en
la zona euro que la aplicada en los afos
anteriores.

Estas medidas se justifican por la necesidad
de contrarrestar las tensiones inflacionistas
que, tanto en EE. UU. como en Europa, se vie-
nen observando en el ultimo afo y que se han
agravado con el estallido de la guerra entre Ru-
sia y Ucrania.

¢lncremento del proteccionismo comercial?

El comercio también desempefia un papel
crucial en la recuperacién econémica, como lo
demuestra un reciente informe del Banco Mun-
dial (World Bank Group y World Trade Organi-
zation, 2021). La pandemia, pero sobre todo el
confinamiento y el subsiguiente cierre de la ac-
tividad econdmica no esencial en todo el mun-
do, trajo como efecto una contraccion histérica
del comercio mundial. Los flujos comerciales
entre los paises se limitaron durante meses a
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mercancias unicamente esenciales, quedando
paralizado el comercio del resto de bienes.
Esta situacion ha supuesto la ruptura de las ca-
denas de produccién globales y, a medio plazo,
el desabastecimiento de algunos mercados de
productos necesarios para continuar con la ac-
tividad productiva una vez superado lo peor de
la crisis.

La esperanza de que el comercio pudiese
contribuir a acelerar la recuperacion econdmi-
ca de la pandemia, al proporcionar una deman-
da externa sostenida de exportaciones y ase-
gurar la disponibilidad de servicios y productos
intermedios importados, se ha tornado en in-
certidumbre. Después de tres anos transcurri-
dos, se observa que el repunte registrado en la
primera mitad de 2022 ha perdido impulso en
la segunda mitad del afio pasado y se prevé
que el comercio mundial mantendra un ritmo
bajo en 2023, debido a las numerosas pertur-
baciones que afectan a la economia mundial.

Los paises menos adelantados, que tienen
una capacidad limitada para impulsar la recu-
peracion mediante paquetes de estimulo fiscal,
dependen particularmente de la recuperacion
del comercio como una fuente de crecimiento
economico.

Aunque podria resultar tentadora una res-
puesta comercial proteccionista ante las evi-
dentes vulnerabilidades mostradas por el mo-
delo de libre comercio durante los ultimos dos
afnos, un repliegue de las cadenas mundiales
de suministro en el momento actual probable-
mente agravaria mas aun las tensiones infla-
cionistas, lo que podria derivar en una desace-
leracion del crecimiento economico y en un
empeoramiento de los niveles de vida.

En la «nueva normalidad» parece obligado
revisar el modelo de produccion global y as-
pectos asociados a él como la deslocalizacion
de la actividad productiva de algunos >
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GRAFICO 10
VOLUMEN DE COMERCIO MUNDIAL DE MERCANCIAS POR TRIMESTRES (2015-2023)
(indice de volumen desestacionalizado, 2015 = 100)
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productos o la gestién de los stocks en el futu-
ro, cuestiones estrechamente vinculadas tam-
bién con el modelo de comercio internacional.

Aunque esta por ver el modelo por el que fi-
nalmente optaran EE. UU.y Europa, la estrate-
gia de reformas que se aplique afectara a este
ambito, pero por el momento no parece que los
planes propuestos vayan en contra del modelo
de libre comercio vigente en los ultimos setenta
afnos, ni que se vaya a optar por una politica
comercial de corte proteccionista en ninguna
de las dos economias. Las reformas podrian
orientarse hacia un modelo mas garantista con
la produccion interior de algunos productos
considerados estratégicos por los Gobiernos,
pero dentro de un marco de relaciones comer-
ciales en el que siga primando el libre comercio
y en el que se trate de competir mas decidida-
mente contra China.

Mas incremento de la desigualdad y
de la pobreza

La crisis de la COVID-19 ha tenido un im-
pacto negativo sobre todas las economias del
mundo, pero su impacto esta siendo mayor, si
cabe, en los paises mas pobres y vulnerables
(Yonzan et al., 2021), y esto se traduce en as-
pectos que van desde una recuperacion eco-
nomica desigual hasta la desigual pérdida de
ingresos de las personas, o desde el acceso a
las vacunas hasta la posibilidad de continuar
con el proceso de aprendizaje en los colegios.

Esta crisis ha representado para muchos
paises pobres un retroceso muy grande sobre
el desarrollo, tanto en términos de lucha contra
la pobreza extrema como de reduccion de la
desigualdad. Segun el Banco Mundial (Gopa-
lakrishnan et al., 2021), la pobreza extrema [>
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GRAFICO 11
PERDIDA DE INGRESOS GLOBALES DEBIDO A LA PANDEMIA DE COVID-19 (2020-2021)
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aumento, por primera vez en mas de veinte
afos, en aproximadamente cien millones de
personas en todo el mundo en 2020.

Estas desigualdades también se reprodu-
cen internamente en las economias mas ricas.
En estos tres afnos, en los paises mas desarro-
llados la desigualdad también ha aumentado y
el numero de personas en riesgo de exclusion
no ha parado de crecer.

En 2019, segun datos de la ONU, una de
cada cinco personas de la UE (21,1 % de la po-
blacién) estaba en riesgo de pobreza o exclu-
sion social, lo cual representa mas de 92 millo-
nes de personas. Ademas, casi 19,5 millones
de nifos (23,1%) vivian en la pobreza en la
region y otros 20,4 millones de trabajadores vi-
vian en riesgo de pobreza. Las mujeres, des-
proporcionadamente representadas en estas
cifras, encabezaban el 85 % de las familias mo-
noparentales europeas y, de estas, mas del
40% estaban en riesgo de pobreza, unas
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estadisticas que, con toda seguridad, han em-
peorado con la pandemia.

La Administracion estadounidense ha logra-
do escasos resultados en frenar el avance de
la pobreza y la desigualdad durante la pande-
mia. Segun datos proporcionados por Human
Rights Watch, desde que comenzara la pande-
mia y hasta comienzos de 2021, casi 75 millo-
nes de personas perdieron su trabajo en el
pais y 24 millones de personas tenian dificulta-
des para alimentarse diariamente. Segun los
datos de la Oficina Publica de Censos de
EE. UU., el 45% de los hogares con menores
ingresos tienen problemas para pagar su hipo-
teca y un 25% tienen dificultades para cubrir
sus necesidades basicas.

En un contexto como este, la aplicacion de
los planes de recuperacion son una necesidad
inaplazable y deben ser los Estados los que li-
deren el proceso, marcando los objetivos, dise-
fando las estrategias, financiando las >


https://www.census.gov/programs-surveys/household-pulse-survey/datasets.html
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medidas y evaluando los resultados, para ga-
rantizar que la recuperacién, como se acordo
en el Consejo Ministerial de la OCDE en 2020
y como contempla el Plan de Recuperacion
para Europa, nos conduzca a modelos mas in-
clusivos que reduzcan las desigualdades.

7. Conclusiones

A la cuestion principal inicial de si hay un
cambio de paradigma en la politica econémica
global y en la orientacion de las politicas publi-
cas la respuesta es que parece que si, al me-
nos de una parte no menor de los paises.

Las autoridades politicas y econdmicas de
la UE y EE. UU., desde los primeros compases
de la pandemia, no tardaron en aplicar medi-
das de choque con las que contrarrestar sus
devastadores efectos econdmicos. La enverga-
dura de la crisis era de tal dimensién que solo
cabia hacerle frente desde los Estados.

Uno de los aprendizajes de la pandemia es
que para afrontar con mas resiliencia nuevas
crisis en el futuro se requerira de un Estado
mas sélido y previsor. Las posiciones que de-
fienden la minoracion del estado de bienestary
la aplicacion de politicas econémicas de auste-
ridad en momentos de crisis deben considerar-
se fallidas, a la luz de los hechos de la crisis de
2008 y la evidencia empirica de la pandemia.

¢, Se puede afirmar que ese nuevo paradig-
ma esta consolidado a dia de hoy? Probable-
mente no. Existen obstaculos y riesgos que po-
drian malograr el intento de recuperacion y las
reformas estructurales necesarias.

Una vez superada la etapa inicial de emer-
gencia, ha sido necesario emprender la etapa
de recuperacion. Para esta compleja e inapla-
zable tarea, los Gobiernos tanto de la UE como
de EE. UU. han acordado sendos planes de

reconstruccion, con fondos de ayudas financie-
ras de unas dimensiones inéditas, superando
el histérico Plan Marshall de la segunda pos-
guerra mundial: 2 billones de euros en la UE y
6 billones de ddlares en EE. UU.

Existen obstaculos que pueden poner en
riesgo la recuperacion economica en ambas
economias. Estos problemas son de diversa in-
dole. Unos tienen que ver con factores impon-
derables que perpetuen o agraven la situacion
de alta incertidumbre que viene padeciendo la
economia mundial en los ultimos anos. Otros
estan relacionados con las dificultades y rigide-
ces administrativas, burocraticas y técnicas
con las que se pueden topar las autoridades al
aplicar los planes y desarrollar los proyectos.
Por ultimo, otros problemas ligados a las per-
turbaciones macroeconémicas como la infla-
cion, el nivel de déficit publico o el volumen de
deuda publica, existentes o potenciales, pue-
den afectar negativamente a la aplicacién de
los planes de recuperacion o, en caso de apli-
carlos, pueden agravar dichos desequilibrios.

Los planes de recuperacion abren una opor-
tunidad excepcional para emprender las refor-
mas estructurales necesarias que ayuden a
superar problemas no resueltos de nuestras
economias y adaptarlas mejor para el futuro.
Pero, para ello, hay que saber qué hay que re-
formar y en qué sentido ha de hacerse.

Un mal resultado de los planes de recupe-
racion lo aprovecharian quienes priorizan la
austeridad en el gasto publico y la estabili-
dad econdmica para cuestionar, una vez mas,
la eficacia del Estado y la orientacion dada a la
politica econémica durante la crisis y, por ex-
tension, reforzaria las tesis contrarias a la inter-
vencion del Estado y favorables a ultranza al
ajuste presupuestario y la austeridad.

Si los planes y las politicas publicas que se
desplieguen tienen éxito con la recuperacion, >
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habra una aceptacion y un reconocimiento so-
cial de las mismas. Ademas, aunque en el caso
europeo sean inicialmente de menor volumen
que en EE. UU., se podra proponer una amplia-
cion de las mismas en los proximos anos. Si, por
el contrario, los planes y las politicas no tienen
éxito en la recuperacion, entonces se impondran
con mas facilidad las justificaciones de los de-
fensores de la consolidacion fiscal y de las poli-
ticas de austeridad para detener las reformas y
replegar los fondos publicos.

Segun sean los resultados que se obtengan
con las politicas econémicas y el resto de poli-
ticas publicas ahora aplicadas, saldremos, o
no, de la situacion actual de polarizacion politi-
ca y desigualdad socioeconémica, que tan
buen resultado electoral le ha dado en los ulti-
mos tiempos a quienes representan las posi-
ciones mas extremas.
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