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Introduccién

El pasado mes de mayo de 2011 tuvieron lugar las novenas elecciones
municipales en Espafa desde la caida de la dictadura franquista. Los
resultados de las mismas fueron interpretados desde una Oéptica nacional
por los principales partidos politicos y medios de comunicacién olvidando
que, lo que realmente estaba en juego eran los mas de 8.000 gobiernos
municipales, ademas de la posterior configuracion de las Diputaciones
Provinciales. Han sido interpretadas en vista a las elecciones generales. Esta
ha sido la norma que ha dominado durante los ultimos afios, no solo por
parte de los partidos politicos sino por la propia Ciencia Politica quien ha
primado la investigacién de otro tipo de elecciones en detrimento de estas

ultimas.

Desde la investigacién que Reif y Schmitt llevaron a cabo en la
convocatoria electoral europea, se habla de elecciones de segundo orden
(Reif y Schmitt:1980). Pese a que las locales también se integran en este

apartado, por diversas motivaciones, las mismas encierran una pluralidad y
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unas caracteristicas Unicas. Dichas particularidades son asimismo las que
dificultan su analisis especifico y generalizable. “Las elecciones municipales
aparecen rotas en infinitud de consultas” (Capo Giol, 1991:143), cada
localidad encierra en si misma una problematica que provoca el voto de la

poblacién a unas u otras opciones politicas.

Aun siendo conscientes de la problematica, el presente documento
pretende superar la situacion y aportar luz sobre un aspecto poco estudiado
de las elecciones locales; los partidos, agrupaciones o independientes que
integran el “otros”, aunque sea de manera agregada. El trabajo forma parte
de una investigacion mas amplia en la que se estudian estas candidaturas
alternativa en la comunidad de Castilla-La Mancha pero, nos centraremos en

esta ocasione solamente en la provincia de Ciudad Real.

1. Objeto de estudio delimitado

El andlisis de los resultados electorales suele centrarse en los partidos
politicos mas relevantes, aquellos que suelen tener opciones de formar
gobierno o pueden ejercer de “bisagra” o, en su defecto, obtienen
representacion en los érganos de representacién mas relevantes del Estado
como parlamentos autonémicos o Congreso y Senado. De este modo, se
relega a una gran pluralidad de actores al ostracismo publico y politico, pues
en nuestro pais es mas amplia la oferta electoral que la posterior

representacién institucional, sea cual sea la arena politica.

En algunos casos, son partidos politicos (tanto nacionales como
regionales) con apoyo electoral muy reducido. En otras son candidaturas
independientes que "“mantienen ciertas vinculaciones con partidos que
prefieren concurrir a las elecciones sin su etiqueta habitual con el fin de
ampliar su atractivo entre los electores. En otros casos, responden a
iniciativas locales que se situan efectivamente al margen de los partidos y
con cierto grado de independencia” (Valles y Brugué, 2001:282). Es decir,
son una amalgama de candidaturas en las que se integran desde partidos
politicos como Falange Espafiola (FE) hasta agrupaciones de vecinos de
pequefios municipios espafoles, sin ningun tipo de vinculaciéon y que por
norma general, se engloban por parte de los medios de comunicacion y de

n”m

las instituciones en la categoria “otros”, “resto”,...
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Esta pluralidad, diversidad y heterogeneidad ideoldgica, organizativa y
geografica provoca una dificultad elevada para que sean investigados. Pese
a ello, el presente trabajo indagard dentro de este conglomerado politico

especificamente, superando las referencias a PSOE, PP e IU.

Todo ello a escala provincial; en Ciudad Real. Tras Toledo, es la
provincia con mayor poblaciéon de la comunidad castellano-manchega. Junto
a este factor, su caracteristica combinacién rural-industrial y su realidad

socio-politica la convierten en una opcién interesante de estudio.

Lo local: Tamafo y Nacionalizacion

4

Algunos autores sefialan que el apoyo a las formaciones “alternativas”
se concentra principalmente en los municipios de menor tamano (Vallés y
Brugué: 2001; Capo Gipol:1991). Un vistazo a la poblacién de la provincia
muestra como solamente una cuarta parte reside en poblaciones superiores
a 50.000 habitantes, siendo solamente dos las localidades integradas en
esta categoria (Ciudad Real y Puertollano). Por otro lado, mas de un tercio
de la provincia se concentra en municipios inferiores a 10.000 habitantes,
repartidos en 89 municipios. Asi pues, nos encontramos con una provincia
eminentemente rural, poblacionalmente hablando. Esta situacién tendra su

reflejo en el posterior reparto del poder local.

De acuerdo con la legislacion electoral espafiola’ los municipios
inferiores a 250 habitantes eligen 5 representantes municipales mientras
que capitales pequenas-medias como la que nos incumbe reparten 25
concejales. Lo cual indica que la suma total de cargos electos en los
municipios de tamafio pequefio supera con creces a los grandes nucleos
poblacionales. En este caso, tres de cada cuatro concejalias (76%) se
reparten entre las poblaciones inferiores a 10.000 habitantes. Como
consecuencia de ello, y si fuese cierto lo que algunos autores apuntaban, las
formaciones independientes o de menor tamafno tendrian mas posibilidades
de representacion por el elevado numero de electos que se reparten, si bien

el sistema sigue poniendo trabas como la barrera electoral del 5%.
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Tabla 1. Distribucién poblacional y concejalias en la provincia de Ciudad Real
Ciudad Real (%)

N° Municipio 1
Capital Poblacién 74.345 (14,0)
Concejales 25(2,4)
N° Municipio 1
> 50.000hab. Poblacién 52.300 (9,9)
Concejales 25(2,4)
N° Municipio 1"
10.001-50.000hab. Poblacién 221.719 (41,9)
Concejales 199 (19,2)
N° Municipio 49
1.001- 10.000hab. Poblacién 159.196 (30,1)
Concejales 517 (49,8)
N° Municipio 40
< 1.000hab. Poblacién 21.893 (4,1)
Concejales 272 (26,2)
N° Municipio 102
TOTAL Poblacion 529.453 (100)
Concejales 1.038 (100)

Fuente: Elaboracién propia. Datos de INE (1 de enero de 2010) y Ministerio del Interior

En paralelo a esta idea circula la creciente “nacionalizacion” de la
politica municipal, es decir la “ocupacion” por parte de las principales
formaciones politicas nacionales de la arena local. Hasta recientes fechas el
elevado nimero de municipios en Espafia operaba en contra de las grandes
formaciones politicas, las cuales encontraban dificultades para poder
presentar listas en todas las plazas. Aprovechandose de esa situacién los
habitantes de algunas localidades formaban sus propias candidaturas
independientes obteniendo apoyo de sus conciudadanos. Con el transcurso
de los afios, como parecen demostrar los Ultimos resultados electorales, la
situacion ha evolucionado vertiginosamente. Hay académicos que sefialan
directamente que “la politica local puede considerarse como una variable
dependiente de la politica nacional” (Carrillo, 1989:29). En la actualidad, es

raro el municipio en el que PP, PSOE o IU no presentan listas.

En la ultima convocatoria electoral se ha podido apreciar como partidos
politicos y medios de comunicacion han interpretado los resultados
electorales (de manera agregada) en clave nacional, olvidando lo que
realmente estaba en juego: las instituciones mas proximas a la ciudadania.
Parte de esta progresiva dependencia y pérdida de visibilidad politica reside
en los medios de comunicacién. Estos se centran especialmente en las
principales formaciones politicas nacionales y, mds en concreto en sus
lideres, reduciendo la informacidon a unas pocas comparecencias y temas
generales. A ello, se afiade la relevancia de muchos partidos politicos

nacionalistas y regionalistas quienes a su vez, “nacionalizan” la informacion
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en sus respectivos territorios y medios de comunicacion locales. De este
modo cualquier actor diferente a los “grandes” queda relegado, reduciendo
su capacidad para presentarse como alternativa u opcion legitima de
gobierno. La nacionalizacién del voto local ha acabado con muchas de las

opciones alternativas del mundo local aunque no con todas.

La distribucion geografica ciudadrealefia operaria a favor de las
candidaturas “independientes” por el gran nUmero de municipios pequefios;
el 87%. Aunque, diariamente han de enfrentarse al problema de su
visualizacion publica como consecuencia del avance de los grandes partidos
politicos nacionales, quienes presentan listas en todos los municipios por

pequefios que sean.

3. Elecciones municipales en Ciudad Real (1983-2007)

(4

El paso inicial para comenzar el conocimiento especifico de los “otros’
partidos y coaliciones es el analisis electoral ya que, “la fuerza de un partido

es, en primer lugar, su fuerza electoral” (Sartori, 2005:161).

Tomando como punto de partida las recientes elecciones municipales se
aprecia el peso de la nacionalizacidon politica que comentabamos. A nivel
nacional PP y PSOE concentraron mas del 60% del voto municipal. Pero,
autonémicamente la realidad difiere (ver tabla 2). A la cabeza de la
concentracion se situd Castilla-La Mancha (86,2%). Como consecuencia de
este resultado entre ambos partidos se repartieron la practica totalidad de

la representacion local. En el caso particular de Ciudad Real, la

I A\ n

concentracion de voto fue muy similar al de la regidon por lo que el “resto
(sin contar IU) se tuvieron que contentar un 6% de voto y 56 concejalias de

las 1.038 que se renovaban.
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Tabla 2. Concentracién de voto en los dos primeros partidos politicos en Mayo 2011(%)

Andalucia 71,6 Euskadi 55,5*
Aragén 67,9 Extremadura 84,6
P. Asturias 53,6 Galicia 70,8
Islas Baleares 67,8 La Rioja 82,8
Islas Canarias 49 4* Madrid 72,3
Cantabria 65,8 R. Murcia 79,9
Catalufia 52,3* Com. F. Navarra 43,6*
Castilla y Leodn 78,7 C. Valenciana 74,9
Castilla-La Mancha 86,2 Media Espafa 65,3

Fuente: Elaboracion propia. Datos del Ministerio del Interior
*Las dos primeras formaciones politicas no se corresponden con PSOE y PP

El punto final es signo de la debilidad politica de lo “otros” pero no ha
sido siempre asi. Comenzando el analisis en 19832 se aprecia la fortaleza
inicial que el apartado “otros” poseia. El 10% de la representacién municipal
en la provincia estaba controlada por estas opciones politicas, por encima
de partidos nacionales como el PCE/IU (3,4%) o, el CDS (1,9%). En aquella
legislatura los “otros” contaban con un total de 108 representantes en los
ayuntamientos. También es cierto que aquella fue una campafa electoral
con unas caracteristicas que no volveran a repetirse. Por un lado, la opcidn
centrista Unidn de Centro Democratico (UCD) vivia una crisis interna que
finalizaria con la ya conocida formacién de un nuevo partido de la mano de
Suarez; el CDS. Esto produjo que algunos cargos municipales de UCD en
esta convocatoria se volviesen a presentar pero, bajo otras siglas, sobre
todo en candidaturas independientes. El caso mas significativo se encuentra
en la capital de la provincia. El alcalde de UCD, Lorenzo Selas Céspedes, se
presentd a la reeleccion como independiente con el apoyo de Alianza
Popular (AP). Meses antes de estas elecciones se produjeron otros dos
acontecimientos de relevancia: la aprobacion del Estatuto de Autonomia
castellano-manchego (agosto de 1982) y el acceso de los socialistas a la
presidencia del gobierno central (diciembre de 1982). Este ultimo
acontecimiento ayudé a los socialistas a hacerse con la victoria municipal en
la provincia, gracias a la ola de apoyos proveniente de las generales. Por
ultimo, la “débil” identidad regional oper6 a favor de las candidaturas
independientes y localistas al centrarse a campafia en lo municipal, mas que

lo autondmico o nacional.

Con el paso de los afios la situacién ha sufrido cambios. Para comenzar,

la nueva crisis interna y la consiguiente desaparicién total de las opciones
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centristas (UCD y CDS) del mapa politico proporcioné mayor fuerza a
Alianza Popular (AP) vy, posteriormente al PP. Este aumento de los
conservadores junto con el peso en la provincia de los socialistas,
especialmente en las zonas industriales como Puertollano, ha reducido la
presencia de cualquier otra opcién. Incluso IU tiene problemas para recabar
apoyos electorales. Al igual que los “otros”, la formacién de izquierdas ha
tenido una progresiéon negativa en estas décadas. Se anade asimismo el
fortalecimiento de la débil identidad regional con la consolidacidon de la
autonomia, “asfixiando” alin mas las opciones “alternativas”.

Tabla 3. Distribucién de concejalias en la Ciudad Real (en %)

Mun. Mun. Mun. Mun. Mun. Mun. Mun.
1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007

PSOE 443 470 542 46,3 51,6 53,7 51,1
AP/PP 39,8 30,0 34,1 448 422 407 42,2
CDS 1,9 12,6 4,9 0 0,5 -- --
V) 3.4 4,4 3,6 4,6 1,9 2,1 2,6
Otros 10,5 6,1 3,2 4,3 3,8 3,6 4,1
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia. Datos del Ministerio del Interior

De la primera convocatoria electoral analizada hasta 2007 IU ha perdido
8 concejales (de 35 a 27), pero 20 desde su mejor momento en 1995,
coincidiendo con un periodo de cambio en la politica naciona®. El caso de los
mas pequefos es aln mas grave. En 1983 obtuvieron mas de un centenar
de concejalias cayendo hasta las 43 en 2007 es decir, del 10% de la
representacién a un 4%. Con los datos de 2007 entre las opciones
minoritarias e IU no alcanzaban ni siquiera el resultado de los primeros en
1983. Pese a todo, tras las elecciones del pasado mes de mayo ambas
opciones vuelven a experimentar una leve mejoria en su representacién,
enmarcado en un nuevo periodo de cambio electoral nacional. IU se queda

con 34 representantes y el resto con 56.

Con el fin de obtener una radiografia aun mas completa del mapa
electoral ciudadrealefio recurrimos a algunos indices electorales sobre los
qgue la Ciencia Politica ha asentado los andlisis electorales (ver tabla 4).
Como se habia mencionado anteriormente el paso de los afios ha
concentrado el voto en las dos principales opciones politicas. Definido como

“la probabilidad que dos electores cualesquiera, seleccionados al azar,
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habran votado por partidos diferentes en unas elecciones determinadas”
(Rae, 1977:56), la fragmentacidén electoral muestra la misma tendencia a
dicha concentracién con indices entorno al 0,5, es decir cercanos al

bipartidismo.

Otro de los indices que aqui se propone es el referido al Numero
Efectivo de Partidos (NEP) (Laakso y Taagepera:1979). El objetivo del indice
consiste en mostrar cual seria el nUmero de partidos resultante en un
escenario igualdad en la fragmentacién electoral. De este modo podemos
saber entre cuantos actores se produce la competicion realmente. En la
tabla se aprecia que tanto electoralmente como parlamentariamente son
poco mas de dos los partidos contendientes. La Unica excepcion en la
continuidad de este bipartidismo cuasiperfecto se dio en 1987. En dicho afio
el CDS obtuvo los mejores resultados municipales de su historia, lo que le
convirtid en un tercer actor real en la escena politica. En aquella legislatura
el NEP electorales fue de 3,58, lo que evidencia claramente la fuerte
irrupcién del CDS. Con 131 concejalias y el 12,6% de los votos se convirtio
en la tercera fuerza electoral de la provincia, triplicando el nimero de
representantes a IU (46) y sacandole mas de 5 puntos en votos. Ni el PCE ni
IU han logrado nunca obtener dicho resultados en la provincia, no asi las
opciones independientes pero, su dispersion y multiplicidad no los convierte
en un verdadero actor influyente de la arena municipal. Tras dicha
legislatura los indices electorales volvieron a situarse cerca del dos.

Tabla 4. indices electorales municipales

Mun. Mun. Mun. Mun. Mun. Mun. Mun.
1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007

Concentracioén voto 896 694 844 849 901 90,5 89,6
Fragmentacion voto 059 0,72 061 063 059 0,58 0,59
NEP electoral 245 358 259 271 243 2,39 2,45
NEP parlamentario 2,72 285 244 238 226 221 2,28

Fuente: Elaboracion propia. Datos del Ministerio del Interior

Por otro lado, el NEP parlamentario muestra aun mas ese bipartidismo
casi perfecto provincial, ejemplo del propio de la regién manchega en su
conjunto. No se ha dado legislatura en la que dicho indice superara el 2,5
(hecha la excepcién de 1987), lo que indica que la representacion municipal
real es cosa de dos (PSOE y PP) y "medio”. Dos partidos y medio, en el que

dicha porcién es residual y heterogénea.
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Y es en este mapa politico reducido donde los “otros” toman parte activa y, donde

mayores opciones de representacion tienen.

4. Los “otros”, una realidad

La desagregacion de los datos municipio por municipio permite
esclarecer la naturaleza real del grupo. En esta ocasion se considera mas
importante el hecho de recibir apoyos electorales (votos) que el contar con
representantes en las instituciones locales. Hay actores que no obtienen

representacién pero, si votos en los municipios.

Todo indica que la composicion del conglomerado “otros” es
eminentemente local. La mayoria de las candidaturas se circunscriben a un
Unico municipio. Y, salvo excepciones puntuales, estos son de tamaio
medio-pequefio, que es donde se concentran el mayor numero de
representantes a elegir. Sin embargo, no es posible trazar una pauta
geografica de distribucién de los mismos. La implantacion geografica
tampoco tiene una relacién directa con el apoyo a PP o, PSOE. En los

municipios gobernados por unos y por otros existen alternativas diferentes.

Dependiendo de la legislatura hay municipios en los que estos actores
recaban apoyos y, otros que los recibieron no (ver mapa 1). La tasa de
supervivencia de estas opciones es muy reducida, en bastantes casos el
apoyo a candidaturas alternativas se produce de manera alterna. La
mayoria viven “travesias por el desierto”. La Unica excepcidén a esta regla es
la capital. En todas las legislaturas alguna formacion ha recibido el apoyo de
la ciudadania, sin necesidad de que sea la misma en todas las ocasiones.
Ademas de Ciudad Real, en Puertollano también es corriente la existencia
de votos a opciones politicas mas alld de PP, PSOE e IU aunque no son

candidaturas localistas, sino de &mbito regional o nacional®.

I\\

Merece la pena, pues, resaltar que no todos los miembros del “otros”
son candidaturas localistas. Partidos regionalistas como Tierra Comunera
(TC), Unidad Castellana (UD.CA.) o, el Partido Regionalista de Castilla-La
Mancha (PRCM) también reciben apoyos, especialmente en las zonas
urbanas de gran tamafio. A este grupo debe afadirse la presencia otros

partidos nacionales como el Partido Humanista (PH), Centro Democratico y
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Social (CDS) o, Falange Espafola (ya sea FE o FE-JONS). Esta ultima
aunqgue tiene una presencia simbdlica; recientemente no alcanza el 0,1% de
los votos validos, en las convocatorias de 1987 y 1991 obtuvo dos
representantes municipales, ninguno de ellos en una poblaciéon de tamano

grande.

Como se dijo son poco los municipios en los que se repiten apoyos de
una legislatura a otra de manera continua. Si descontamos el caso de
Ciudad Real y Puertollano, por cuestiones ya mencionadas, Valdepefias,
Almadén o, Santa Cruz de Mudela son de los pocos municipios que repiten o

tienen una trayectoria estable.

Si se desciende un escaldn, hacia los ejemplos concretos se aprecia
como en el caso de las dos ultimas localidades mencionadas ambas cuentan
con un historial de apoyo continuado. En la primera, en seis de las siete
convocatorias la ciudadania ha apoyado una candidatura diferente a las
principales. En la segunda de ellas, la situacidn se repite en cinco ocasiones.
Ambos casos sirven de ejemplo para comprender la realidad de estos
pequefios grupos. Tanto Almadén como Santa Cruz de Mudela cuentan con
independientes que se presentan a las elecciones, unos a través de la
Alternativa Ciudadana Independiente de Almadén (ACIAL) y los otros
mediante la Plataforma Vecinal Independiente de Santa Cruz de Mudela
(PVISCM).

ACIAL como PVISCM son ejemplos similares de la realidad de los “otros”
y, a su vez diferentes. Ambas son formaciones locales que se presentan
como alternativa a los grandes partidos nacionales en sus municipios para
defender inicialmente los intereses de este. Como se lee en la web de
ACIAL, “los partidos politicos nacionales con responsabilidades de gobierno,
mas preocupados por obtener el poder que dan los resultados electorales y
mantener la disciplina de partido a cualquier costo, que por solucionar el
deterioro lento pero seguro de la principal poblacion de toda una comarca”.
Pero, la realidad difiere en el apoyo que reciben. ACIAL ejemplifica la
realidad de la mayoria de los partidos “alternativos” en las poblaciones
medias-grandes. Los votos recibidos en las convocatorias 2003 y 2007 le

concedieron un concejal (sobre 13) en cada una de ellos. Es decir se
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convierte en un partido-bisagra a la hora de formar gobierno, pero con
escaso peso politico real. Mientras, el PVISCM, localizado en una poblacion
de menor entidad, obtuvo 3 concejales (sobre 11) en 2003 y 5 en 2007.
Con lo cual su peso es clave en la gobernacion, al ser la primera fuerza

politica.

Conclusiones

En conclusion, “hay una representacion muy localista que se escapa a
los grandes partidos; pero importa sefialar que este es un fendémeno
reducido esencialmente a un tipo de localidades que, aunque puedan
aportar un gran numero de concejales, son poco significativas desde el
punto de vista de su peso demografico” (Capo Giol,1991:149). Con las
palabras del profesor de la Universidad de Barcelona se podria resumir los

resultados de esta breve investigacion.

Haciendo mencién a la arena electoral local ciudadrealefa resulta
favorable para las opciones mas modestas porque es en ésta donde fuerzas
localistas, independientes,.... pueden obtener representacién en las
instituciones. Aun asi, el espacio real, la relevancia politica, de estas fuerzas
es muy limitada. Se restringe a pequefos municipios de la provincia, con
ciertas salvedades que ya vimos. Aquellos partidos de ambito superior al
municipal pero con escaso apoyo electoral tienen mayor, o Unica, presencia
en la capital y en Puertollano, si bien no consiguen representacion de

manera estable.

En los Ultimos afios, de todas maneras, se ha producido una progresiva
nacionalizacion de la politica local. Los tres grandes partidos politicos
(PSOE, PP, IU) y especialmente los dos primeros, copan la practica totalidad
de la representacion a nivel municipal en una competicion practicamente
bipartidista. Pese a todo, el analisis y la investigacién del resto de realidades
politicas de la arena municipal resulta interesante sobre todo en
comunidades como la castellano-manchega en la que la existencia de
partidos regionalistas o nacionalistas es nula (en las instituciones
autondémicas) y estas “otras” formaciones representan el sentir de una

opciones que no tiene posterior reflejo en otras convocatorias electorales.
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Es decir, podemos definir a las candidaturas “alternativas” como el medio-

partido que puja por su hueco.

Sera interesante analizar en siguientes investigaciones la realidad en el

resto de la comunidad. Comprobar si la realidad ciudadrealefa es
exportable a las otras cuatro provincias o, cada una de ellas tiene una

dinamica diferente. Eso es trabajo que debera realizarse con mas

detenimiento.

Mapa 1. Distribucion territorial del apoyo a “otras” candidaturas (1983-2007)
1983 1987

1999 2003

2007

LEYENDA
Il Sin datos
I Votos a “otros”
Sin voto a “otros”

Fuente: Elaboracion propia
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Enlaces electrénicos:

Base de datos del Ministerio del Interior: http://www.infoelectoral.mir.es
Consejeria de Presidencia de Castilla-La Mancha: http://www.jccm.es
Cortes de Castilla-La Mancha: http://www.cortesclm.es

Alternativa Ciudadana Independiente de Almadén (ACIAL),

http://www.acial.info

Plataforma Vecinal Independiente de Santa Cruz de Mudela
(PVISCM),http://www.pviscm.com

! De acuerdo con la Ley Orgdnica de Régimen Electoral General (LOREG 5/1985 de 19 de junio), el
reparto de concejalias se realiza del siguiente modo: inferiores a 250hab. 5; entre 250 y 1.000hab 7;
1.001 y 2.000hab. 9; 2.001 y 5.000hab. 11; 5.001 y 10.000hab. 13; 10.001 y 20.000hab. 17; 20.001 y
50.000hab. 21; 50.001 y 100.000hab. 25. Las poblaciones superiores a 100.001 habitantes suman
concejal mas por cada 100.000 habitantes o fraccion pudiendo afiadirse uno mas si la suma de
concejalias fuese par.

2 Se opta por iniciar el andlisis en 1983 porque desde dicho afio las elecciones municipales siempre
se han celebrado conjuntamente con las elecciones autondmicas en la region. Ello introdujo un factor
diferenciador respecto de la primera convocatoria electoral municipal en 1979.

3 Recordemos que en 1996 el Partido Popular accede a la Presidencia del gobierno central tras mas
14 afios de gobiernos socialistas. Son afios en los que algunos escandalos politicos empafian la imagen
del PSOE.

4 Salvo la convocatoria de 1991 donde la candidatura de Iniciativa Local (IL) obtuvo apoyo
electoral.
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¢Son aplicables los calificativos de
“tradicional” y “conservador” al
comportamiento electoral de la sociedad rural?
Analisis de resultados electorales municipales

en el medio rural de cuatro provincias.

Diana Esmeralda Valero Lopez.

Maria Amparo Barrachina Hueso.

Ramon Rosaleny i Castell.

Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local,

Universidad de Valencia.

Resumen

La sociedad rural es descrita generalmente en la literatura especializada
como ‘“tradicional” e incluso como conservadora en lo que a sus

comportamientos sociopoliticos se refiere.

Con esta referencia, la presente comunicacion tiene el propdsito de
definir si el medio rural espafol presenta en el siglo XXI un comportamiento
politico diferenciado del “comportamiento medio” del pais, estudiando las
preferencias electorales de municipios rurales espafioles frente a los
resultados generales de su territorio de adscripcion y los principales nacleos

urbanos de sus areas de influencia.

Para ello, a partir de los datos electorales que ofrece el Ministerio del
Interior analizaremos los resultados de las ultimas elecciones municipales
en los municipios rurales de 4 provincias -Caceres, Toledo, Cuenca y

Valencia-, siendo el propésito del estudio dilucidar si el medio rural vota de
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manera diferente al medio urbano, contestando a las siguientes preguntas:
¢Podemos afirmar que el comportamiento electoral de la sociedad rural
puede calificarse como tradicional? ¢Y como conservador? En todo caso
épuede calificarse como mas tradicional o mas conservador que el resto del

territorio?

1. Introduccion

La presente comunicacién se acerca al estudio del comportamiento
politico de la sociedad rural espafola con el propdsito de analizar si aquél
puede ser calificado de tradicional, adjetivo recurrente a la hora de describir
a la poblacién rural y diferenciarla de la urbana. En cualquier caso hay que
resefiar que este analisis forma parte de la investigacion predoctoral
subvencionada por el Ministerio de Educacién bajo la beca del programa de
Formacion de Profesorado Universitario referencia AP2009-4356 concedida a
la investigadora Diana Esmeralda Valero Lépez, y que se lleva a cabo en el
area de Cohesidn Social del Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local

de la Universidad de Valencia.

A lo largo del analisis contenido en estas paginas encontramos dos
partes claramente diferenciadas. En la primera, el equipo investigador
realiza una breve sintesis de cdmo desde distintos ambitos académicos se
atribuye el rasgo tradicional al medio rural, constituyendo el punto de
partida de este estudio. En la segunda parte se detalla el analisis realizado
de los datos electorales de los ultimos comicios municipales en aras de
comprobar la existencia de ese rasgo “tradicional” diferenciador en el

comportamiento politico de la sociedad rural espafiola.

Como ya hemos indicado antes, la literatura -la académica y también,
mayoritariamente, la artistica- atribuye al comportamiento de la poblacién
del medio rural la caracteristica de “tradicional” o al menos de “mas
tradicional” que a la urbana. Precisemos en primer lugar que con tal
calificativo se hace referencia a la vez a dos fendmenos diferenciados: uno,
apegado a la definicion de la Real Academia de la Lengua, alusivo a aquello
que se hace por costumbre; y otro, utilizado por historiadores, sociélogos y
politdlogos como sindnimo de conservador. En cualquier caso, la sociedad

rural es descrita como tradicional en ambos sentidos indistintamente en la
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literatura especializada en lo que a sus comportamientos sociopoliticos se

refiere.

Asi por ejemplo, el ruralista Garcia Sanz senalaba hace veinte afios que
“desde siempre se ha creido que el campesinado era de derechas y, por
tanto, este colectivo sélo podia apoyar mayoritariamente opciones mas o
menos afines a su ideologia”, manteniendo él mismo la tesis de que los
campesinos seguian siendo “en sus opiniones, actitudes y juicios de
derechas, identificAandose mas con los programas politicos que defiende la
derecha, que con los de otros partidos, aun cuando con su voto pueden
estar demostrando lo contrario y apoyar opciones situadas mas a la
izquierda” (Garcia Sanz, 1991:47). No obstante, es de sefialar que a
principios de los afos noventa ya se comenzaban a apreciar también
cambios en ese caracter tradicional atribuido al medio rural: “En la sociedad
rural se va extendiendo la racionalidad instrumental, interesada vy
mecantilista de la cultura capitalista.... Esto significa también el retroceso de
los valores rurales tradicionales asociados a ello” (Pérez Yruela, 1990:239).
Se apuntaba asi un proceso de homogeneizacién cultural del territorio
atribuible, tal y como sefialaba el profesor Giner al hablar de la
convergencia cultural espafiola en su obra “Los espafoles” (Giner, 2000:
161) vehiculado por los medios de comunicacién de masas, los trasportes y

la movilidad geogréafica de la ciudadania en general.

En cualquier caso, tal y como indica claramente el equipo investigador
de Caritas responsable del estudio sociolégico sobre el territorio rural de
Galicia (Renes, 2007:457), el envejecimiento demografico caracteristico del
medio rural —-gallego en el caso de este estudio concreto, pero atributo
generalizable en el medio rural espafiol- bloquea los procesos de cambio,
haciendo prevalecer las pautas culturales tradicionales sustentadas por las
personas mayores en cuanto que son menos permeables a nuevos valores y
actitudes, o que presentan mas resistencia a los procesos de cambio. En
dicha investigacion (Renes, 2007:457) se citan, entre otros, el
mantenimiento de los roles tradicionales de género; el seguimiento de
costumbres y habitos; y la aceptacion de de formas pre-democraticas de

hacer politica, como lo serian el caciquismo, el despotismo o el clientelismo.
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Nos encontrariamos por tanto en la actualidad ante un medio rural que
debido a sus caracteristicas demograficas, y a pesar del proceso de
homogenizacion cultural experimentado en Espana en las ultimas décadas,

seguiria siendo calificado de tradicional.

Si bien no vamos a entrar a exponer aqui las diferentes
conceptualizaciones del hecho rural puesto que se escapa al objeto de esta
comunicacién, si creemos conveniente detenernos en la descripcién de qué

medio rural espafol vamos a analizar.

La conceptualizacién de lo rural depende de la disciplina que se
aproxime al hecho, de la perspectiva con la que se haga y de los objetivos
que se persigan, lo que ha provoca multiples definiciones que tratan de
dibujar de alguna manera una separacion rural-urbano, atribuyéndole
caracteristicas econdmicas, poblacionales, o culturales especificas. Uno de
los puntos en comun que suelen presentar todas las propuestas de
definicién alude a la baja densidad de poblacion, en la linea de lo que el
equipo del profesor Camarero sefala con rotundidad al afirmar que “los
grandes habitats son urbanos y los lugares pequefios, rurales” (Camarero,
2009:11). En consonancia, estadisticamente, se suele utilizar la (baja)
densidad demografica como criterio delimitador del mundo rural (OCDE,
EUROSTAT), aunque fijando la frontera rural - wurbano en distintos
umbrales. Asi por ejemplo, la OCDE fija su umbral de ruralidad en los 150
habitantes por km2, y EUROSTAT en 100. No obstante, como también
sefala el equipo del profesor Camarero (Camarero, 2009: 11) “no hay una
frontera clara y objetiva que nos diga a partir de qué tamafo de habitat

abandonamos el territorio rural y nos adentramos en el urbano”.

Oficialmente, en Espafia la Ley 45/2007 de 13 de diciembre de 2007
para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural, define en su articulo 3 al
medio rural como “el espacio geografico formado por la agregacién de
municipios o entidades locales menores definidos por las administraciones
competentes que posean una poblacién inferior a 30.000 habitantes y una
densidad inferior a 100 habitantes por kildmetro cuadrado”. Utiliza por lo
tanto un umbral poblacional doble puesto que sitla un limite en términos

absolutos -30.000 habitantes- y otro en términos relativos al territorio -100
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habitantes por km2-, y alude al marco administrativo como ambito de
referencia. Esto Ultimo, que parece un detalle sin mas, pone de manifiesto
la dificultad de definicibn que el medio rural entrafa puesto que
asentamientos -pueblos- y dareas administrativas —-municipios- no son
equivalentes en la mayor parte de los casos. Ademas, por regla general, las
fuentes estadisticas disponibles ofrecen datos, como mucho, a escala

municipal, lo que no permite estudios de mayor detalle.

En cualquier caso, dentro de esos umbrales marcados por la legislacion
encontramos en el medio rural espafol una gran diversidad de situaciones
que presentan marcadas diferencias, ya no solo territoriales, sino también
funcionales, en lo que seria la organizacion estructural del mismo territorio.
Bajando en esa estructura a la ruralidad mas simple —-mas pura- conforme a
los criterios poblacionales marcados, la misma Ley 45/2007 ya resalta lo
gue denomina “municipios rurales de pequefio tamafno” y que define como
aquellos que posean una poblacién residente inferior a los 5.000 habitantes

y estén integrados en el medio rural.

Pues bien, se trata precisamente de municipios de este tipo —municipios
rurales de pequeno tamafio- en los que hemos centrado nuestro analisis, y
aun mas concretamente, lo hemos hecho en los mas pequefios, los de
poblacion inferior a 2.000 habitantes. Las razones que nos han llevado a
tomar tal decisién son dos: una de caracter tedrico y otra de investigacién
aplicada. Por un lado, presuponemos que al presentar caracteristicas mas
extremas de ruralidad en cuanto a poblacién, deberian presentar también
un comportamiento politico de caracter tradicional mas acusado si tal
atributo fuese caracteristico de la sociedad rural, y por lo tanto éste deberia
ser mas facilmente detectable a través de datos cuantitativos como los que
aqui vamos a tratar. Por otro lado, y teniendo en cuenta una posible
explotacion del analisis con mayor profundidad, hemos considerado
restringir asi nuestros casos de estudio para, en fases posteriores del
estudio, poder comparar los datos con los estadisticos que ofrecen los
barometros del CIS, en los que el umbral de los 2.000 habitantes configura

uno de sus estratos.
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Pues bien, el estudio aqui propuesto para verificar la presencia del

Ill

atributo “tradicional” en el comportamiento politico de los habitantes del
medio rural, se circunscribe por tanto al anadlisis de los datos electorales
procedentes de los ultimos comicios municipales en los municipios de
menos de 2.000 habitantes de cuatro provincias espafiolas: Caceres,

Toledo, Cuenca y Valencia, que a continuacién pasamos a describir.

Segun las cifras oficiales de poblaciéon que ofrecen los datos del Padrén
de 2010, el 71% de los municipios espafoles tienen 2.000 habitantes, y un
casi un 84%, un maximo de 5.000 habitantes, lo que hace suponer ya de
partida una marcada ruralidad a unas tres cuartas partes del territorio
estatal. En cualquier caso, y como se ha sefialado hasta la saciedad desde
la geografia, la economia y la sociologia, estos municipios no albergan sino
a una proporcion mucho menor de poblaciéon. A duras penas el 6% de la
poblacion espafiola vive en municipios de menos de 2.000 habitantes, y el

13% en municipios de menos de 5.000.

Las provincias objeto de este estudio presentan situaciones diversas
abarcando un vasto territorio que recorre longitudinalmente la geografia

espafola en su parte central al sur de la capital.

Tabla 1. NiUmero de municipios rurales de pequefio tamafio.

Municipios de poblacion inferior a 2.000 Municipios de poblacién inferior a 5.000
habitantes habitantes
NUmero de Porcentaje sobre el total de Ndmero de Porcentaje sobre el total
municipios municipios municipios de municipios
Caceres 188 85,07% 209 94,57%
Toledo 112 54,90% 176 86,27%
Cuenca 221 92,86% 231 97,06%
Valencia 132 49,62% 187 70,30%
ESPANA 5789 71,35% 6800 83,81%

Fuente: Datos INE, Padrén 2010

Tabla 2. Poblacion residente en municipios rurales de pequefio tamafio.

Poblacion en municipios de menos de 2000 | Poblaciéon en municipios de menos de5.000
habitantes habitantes
Porcentaje sobre la Porcentaje sobre la
Total poblacidn total Total poblacién total

Caceres 128.221 30,89% 187.388 45,14%
Toledo 82.515 11,82% 288.317 41,31%
Cuenca 81.167 37,28% 110.954 50,96%
Valencia 110.011 4,26% 280.705 10,88%
ESPANA 2.811.766 5,98% 5.989.823 12,74%

Fuente: Datos INE, Padrén 2010
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Tal y como reflejan los datos de las tablas 1 y 2, en la provincia de
Caceres, casi un 31% de la poblacidn vive en municipios de menos de 2.000
habitantes y un 45% lo hace en municipios de menos de 5.000. Mas aguda
es aun la situacién que se da en la provincia de Cuenca, en la que los
porcentajes aumentan hasta el 37% en el caso de la poblacién que habita
en municipios de menos de 2.000 habitantes, y hasta el 51% en municipios
menores a 5.000 habitantes. De estos datos podemos deducir ya un

marcado caracter rural en estas provincias.

Este rasgo es menos marcado en la provincia de Toledo, donde sélo el
12% de la poblacién vive en municipios de menos de 2.000 habitantes,
aunque el porcentaje aumenta hasta el 41% si fijamos la atencion en la
referencia de los 5.000 habitantes. Por su parte, la provincia de Valencia
presenta un perfil similar a la imagen general del pais, con sélo el 4% de su
poblacion residiendo en municipios de menos de 2.000 habitantes y sdlo el
11% en los de menos de 5.000. La explicacidon a la situacién de estas dos
provincias hay que basarla obviamente en la influencia que generan las
areas metropolitanas de Madrid (y Toledo, que aglutina funciones centrales
por ser la capital de Castilla-La Mancha, aun sin ser la ciudad mas poblada

de la Comunidad) y Valencia respectivamente.

Una vez descrita someramente el ambito territorial en el que se va a
centrar el analisis propuesto, cabe realizar en primer lugar un perfil del
comportamiento politico mostrado en las Ultimas elecciones municipales -
las celebradas el pasado 22 de mayo de 2011- en los municipios objeto de

estudio.

Comenzaremos resefiando que, debido a la estructura demografica que
presenta la poblacién rural, el censo electoral supone un porcentaje muy
alto del padréon de habitantes, o dicho de otro modo, una proporcién muy
elevada de la poblacidon estd llamado a participar en la eleccion de los
miembros de la corporacién municipal. Si a nivel estatal el censo de
electores representa el 73,76% de la poblacion, el del agregado de los

municipios estudiados lo supera en 10 puntos, alcanzando un 83,92%.

Si comparamos este mismo dato por provincias, tal y como recoge la

tabla niumero 3, observamos igualmente que en todos los casos el censo de
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electores supone un porcentaje mas elevado de la poblacién que en el
general de la provincia. No obstante, cabe destacar aqui la diferencia
observable ya entre regiones, relacionada con la estructura de su poblacién
y con la presencia del fendmeno de ruralidad. Asi, por ejemplo son los datos
referidos a la provincia de Caceres los que presentan un censo electoral que

incluye proporcionalmente a mas parte de su poblacion.

Tabla 3. Poblacidon residente en municipios rurales de pequefio tamanio.

. Censo Municipales Proporcién de la poblacion
Ambito territorial Poblacion 2010 2011 P incluida en el censo
electoral
Total Provincial 415083 339330 81,75%
Provincia de Agregado
Céceres M”“Z'S'Op(')"“ 128221 112632 87,84%
habitantes
Total Provincial 697959 510562 73,15%
Agregado
Provincia de
Toledo Municipios< 82515 66763 80,91%
2000
habitantes
Total Provincial 217716 164212 75,42%
Provincia de MAgr.e.ggdo
Cuenca unicipios< o
2000 81167 66831 82,34%
habitantes
Total Provincial 2581147 1903702 73,75%
Provincia de MAglfe_ga_ldo
Valencia unicipios< o
2000 109911 90004 81,89%
habitantes
Agregado de los
municipios del 401814 336230 83,68%
estudio
Total Espafia 47021031 34682112 73,76%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Datos INE, Padrén 2010; y Datos MIR, Resultados provisionales
elecciones locales 2011.

Por lo que respecta al comportamiento politico medio registrado en los
municipios del estudio y cuyos estadisticos descriptivos mas relevantes se
recogen en las siguientes tablas, cabe destacar una alta participacién que
llega a situarse en el 87% del censo. Casi la totalidad de los votantes optan
por alguna de las candidaturas presentadas: de media, casi el 98% de los
votos emitidos fueron a parar a las candidaturas, llegando a presentar la
moda el porcentaje de 100%. En consonancia, la proporcion de los votos en
blanco y los votos nulos es muy baja, siendo algo mas elevada la de
votantes que optan por el voto nulo (2,15%) que la de los que optan por el
voto en blanco (1,62%).
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Por lo que respecta a

la tendencia de voto a

las candidaturas,

observamos como los resultados de los comicios municipales reproducen la

estructura bipartidista que viene articulando el sistema de partidos estatal

en los ultimos veinte afos, concentrando casi un 90% de los votos entre las

candidaturas del Partido Popular (PP) y del Partido Socialista Obrero Espafol

(PSOE). En cualquier caso, parece que el PSOE presenta una concentracion

de voto algo mayor que el PP, puesto que presenta una desviacion tipica

menor (0,02 frente a 0,23) asi como un rango de voto también mayor,

puesto que llega a alcanzar el 77% de los votos en algln caso, mientras

que el PP llega al 61,18%. Las candidaturas procedentes de iniciativas de

ambito local consiguen una media del 3,2% de los votos, llegando en algun

caso a aglutinar casi el 38% del voto, mientras que las de ambito regional,

gue presentan una distribucion de su voto mucho mas dispersa, con una

desviacion tipica muy alta, consiguen una media de votos algo menor que

las locales, un 2,92%.

Tabla 4. Tendencias centrales de los resultados electorales 2011 en los municipios del estudio.

Porcentaje Votos a Porcentaje de
Porcentaje Candidaturas Votos en Blanco
Votantes (*) (**) (**) Porcentaje de Votos Nulos
Media 87,18% 97,83% 1,62% 2,15%
Mediana 87,62% 96,88% 1,25% 1,64%
Moda 100,00% 100,00% 0,00% 0,00%
Porcentaje | Porcentaje de
Porcentaje de Votos Votos Porcentaje de
de Votos Porcentaje | Porcentaje | Iniciativas Iniciativas Votos a Otros
PSOE de Votos PP | de Votos IU Locales Regionales Partidos
Media 44,23% 44,38% 1,36% 3,22% 2,92% 0,52%
Mediana 44,70% 44,03% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Moda 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Datos MIR, Resultados provisionales elecciones locales 2011.

Tabla 5. Medidas de dispersion de los resultados electorales 2011 en los municipios del estudio.

Votantes
2011 Votos Candidaturas Votos Blanco 2011 Votos Nulos 2011
Rango 1391 1351 97,12% 105 7,55% 83 5,97%
DV 338,88 0,07 0,02% 0,07 0,02% 0,02 0,01%
Pearson 0,98 -0,2 -0,17 -0,01
Votos
Votos Iniciativas
Votos PSOE Votos PP Votos IU Iniciativas Regionales Total Votos
2011 2011 2011 Locales 2011 2011 OTROS 2011
Rango |1076|77,35% | 851 | 61,18% | 395 | 28,40% | 524 |37,67% | 443 |31,85% | 294 | 21,14%
DV 0,02 | 0,01% |0,23| 0,07% |0,23| 0,07% |0,06| 0,02% |60,37|17,81% | 18,67 | 5,51%
Pearson 0,07 0 0,04 0,12 0,27 0,13
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Datos MIR, Resultados provisionales elecciones locales 2011.

Dejando a un lado las tendencias generales y analizando brevemente
los datos que nos ofrecen los calculos de dispersién, podemos observar
como los fendmenos de voto en blanco y voto nulo pueden llegar a alcanzar

hasta un 7,55% y 5,97% de los votantes totales.

Entrando ya a ocuparnos del objetivo central de este analisis, esto es,

III

de ver cuan “tradicional” es la poblacion del medio rural en su
comportamiento electoral en comparacién con el resto de la sociedad, la
siguiente tabla recoge los datos promedio del agregado de los municipios
estudiados junto a la media espafiola. En ella se observa claramente como
las mayores diferencias afectan al grado de participacion, la concentracién

de votos en las candidaturas de PP y PSOE y el voto a otros partidos.

Tabla 6. Comparacion de los resultados electorales de las elecciones municipales 2011 entre la media
espafiola y la de los municipios del estudio.

. Votos Votos Votos Votos Votos
Ambito territorial | Votantes | Candidaturas | Blanco Nulos PSOE | Votos PP | Votos IU Otros

Media Municipio
Rural (R1) 87,18% 97,83% 1,62% | 2,15% | 44,23% | 44,38% | 1,36% 6,66%

Media
Agregacién Datos
Municipios

Rurales (R2) | 86,25% | 96,65% 1,48% | 2,11% | 42,71% | 43,53% | 1,83% | 8,35%

Media Espanola
(G) 66,23% 95,76% 2,54% 1,70% | 27,32% | 36,89% | 6,26% | 25,28%

Diferencia (R1-G) | 20,95% 2,07% -0,92% | 0,45% | 16,91% | 7,49% | -4,90% | -18,62%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Datos MIR, Resultados provisionales elecciones locales 2011.

Por lo que respecta al porcentaje de votantes sobre el censo, los datos
sefialan la existencia de una mayor participacién en los municipios rurales
estudiados que en el conjunto del Estado, diferencia que practicamente
alcanza los 21 puntos. Dicho de otro modo, si en el conjunto de Espafia de
cada 10 electores, soélo 6 acudieron a votar en las ultimas elecciones
municipales, en el medio rural lo hicieron casi 9 de cada 10. Comprobamos
asi lo que la profesora Delgado Sotillos, estudiosa de los comicios
municipales, apunta como regla general ante la celebracién de elecciones,
gue “la participacion es siempre mayor en los municipios pequefios”
(Delgado Sotillos y Lopez Nieto, 1997:262).
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Los votantes que emiten votos en blanco y votos nulos presentaron un
comportamiento diferente en el medio rural que en el conjunto del pais. Los
votos en blanco, elegidos por el 2,54% de los votantes espafoles suponen
un porcentaje inferior en el contexto rural, tanto en su estudio agregado
como en el comportamiento promedio. Al contrario, los votos nulos, que
supusieron el 1,70% del total de los votos en Espafia, presentan un

porcentaje superior al 2% en el medio rural.

Por lo que respecta a la distribucion de los votos por candidaturas llama
la atencion que la previsible concentracién del voto en las candidaturas de
los dos partidos politicos mayoritarios a nivel estatal, PP y PSOE, es mucho
mayor en el medio rural (superior al 85% del voto) que en el general del
pais (64%). Consecuentemente, observamos que la proporcion de votos a
otras candidaturas es mucho menor en los municipios rurales que la media
espafiola. Como posibles explicaciones a este fendmeno podemos sefialar
que la necesidad de cierta infraestructura material y personal de los
partidos politicos para presentar candidaturas en cada uno de los
municipios, lo que puede imposibilitar que partidos sin demasiados recursos
puedan presentarse a las elecciones municipales en todo el territorio,
mientras que, a priori, los partidos mayoritarios pueden contar con las
facilidades que el ser organizaciones mas grandes proporcionan. En
cualquier caso, hay que tener en cuenta lo indicado por la profesora
Delgado Sotillos sobre que el asentamiento de los partidos politicos difiere
de unas poblaciones a otras en funcion de los tamanos de habitat (Delgado
Sotillos, 1997: 247) y que “ningun partido o coalicion electoral concurre en
los 8.000 municipios” (Delgado Sotillos y Lopez Nieto, 1997: 262).

Sobre estos datos cabria reflexionar sobre la posible influencia del
contexto sociopolitico del momento en el que se celebraron las elecciones el
pasado mayo, con la a priori importante influencia del movimiento
“Democracia Real Ya” o “#15M” que protagonizé en las principales ciudades
espafiolas manifestaciones y asambleas multitudinarias configurandose
como un movimiento social pacifico y plural critico con el sistema econdmico
y politico actual. Si bien no era promovido por dicho movimiento, aunado a
él y desde sectores participantes en el mismo surgidé una corriente que

solicitaba el no voto para los partidos mayoritarios en las inmediatas
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elecciones municipales y autondmicas como opcién electoral a la hora de

mostrar desacuerdo y descontento con la situaciéon del momento.

Tabla 7. Comparacion de resultados electorales de las elecciones municipales 2011 y 2007 a nivel
estatal.

Concentracion
votos PP y
Votos Blanco | Votos Nulos PSOE
Resultados 2011 2,54% 1,70% 65,32%
Resultados 2007 1,92% 1,17% 70,54%
Diferencia 0,62% 0,53% -5,22%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Datos MIR, Resultados provisionales elecciones locales 2011 y
Resultados elecciones locales 2007.

En cualquier caso, atendiendo a los datos que recoge la tabla anterior,
podemos observar un aumento de algo mas de medio punto en los votos en
blanco y en los votos nulos en el conjunto de Espafa respecto de las
anteriores elecciones municipales. El dato general del voto en blanco de
2007, que se sitla en un 1,92% se asemeja mas al obtenido en 2011 en el
medio rural, pero el porcentaje de voto nulo sigue siendo aun asi superior.
Ello permite plantearnos como hipdtesis que el votante rural prefiere
mostrar su desacuerdo, descontento o apatia en las urnas a través del voto
nulo, que como marca la legislacidon electoral no tiene efectos sobre la
distribucion de concejales), si bien habria que realizar un analisis detallado
de los datos electorales recogidos en los municipios rurales objeto del
estudio en convocatorias anteriores para poder confirmarla. Igualmente
habria que hacer un analisis comparado de los datos de comicios anteriores
para ver si la disminucion de votos conseguidos por el conjunto de los dos
partidos mayoritarios visible a nivel estatal encuentra correlato en el medio
rural. Aun asi, aunque se diera tal caso —que el porcentaje conjunto de los
votos de PP y PSOE hubiese disminuido también en los municipios rurales
respecto al conseguido en las elecciones anteriores- el nivel de
concentracion del voto entre los dos partidos mayoritarios en los municipios
rurales estudiados seguiria siendo mas de 15 puntos superior al obtenido

por los mismos partidos en el total estatal en los comicios de 2007.

Asi pues hay que leer estas conclusiones y estas hipdtesis teniendo en
cuenta el presupuesto de resistencia al cambio y comportamiento
tradicional que se atribuye a la sociedad rural. Al respecto, la profesora

Delgado Sotillos ya sefialé que “la influencia de factores externos al proceso
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municipal puede encontrar mas resistencia en los pequefos municipios y
una mayor facilidad en las poblaciones urbanas, donde los medios de
comunicacién social estan légicamente mas desarrollados y permiten una

infiltracion de opiniones mas variadas” (Delgado Sotillos, 1997:247).

|II

Por lo que respecta al andlisis de la lectura que del atributo “tradiciona
se hace del medio rural equiparandolo al de conservador, vamos a tener en
cuenta que desde una perspectiva dicotdmica de cleavage ideoldgico estilo
izquierda-derecha, en el contexto descrito de una concentracién del voto
superior al 80% entre los partidos PSOE y PP, y atendiendo a los resultados
CIS,

PP como opcién conservadora,

de los estudios demoscdpicos del identificaremos el voto a la

candidatura del o al menos, mas

conservadora que la opcién PSOE.

Para realizar tal analisis partimos de los porcentajes de voto medio a PP

y PSOE en diferentes ambitos de referencia que venimos estudiando, que

quedan recogidos en la siguiente tabla.

Tabla 8. Resultados electorales medios de PSOE y PP en las elecciones municipales 2011 en las
provincias y municipios del estudio.

. - Diferencia Diferencia . .
Porcentaje Porcentaje Diferencia con
Voto PSOE Voto PP Voto PP- con voto voto provincial
PSOE estatal
Media Espaia 27,32% 36,89% 9,57% | -----mmmmmeee-
Media Agregacién Datos 42,71% 43,53% 0,82%
Municipios Rurales (R2) 6,64% | ----m--mm-------
Municipio Rural Medio (R1) 44,23% 44,38% 0,15%
7,49% | -----m---memeee-
Caceres Media Provincial 35,59% 45,71% 10,12%
8,82% | -----m-mmmmoeee-
Media Municipios 45,30% 41,22% -4,08% -4,49%
Rurales (R2) 4,33%
Municipio Rural 45,62% 41,25% -4,37% -4,46%
Medio (R1) 4,36%
Toledo Media Provincial 39,13% 45,62% 6,49%
8,73% | -----m-mmmmme--
Media Municipios 44,56% 45,22% 0,66% -0,40%
Rurales (R2) 8,33%
Municipio Rural 45,52% 44,68% -0,84% -0,94%
Medio (R1) 7,79%
Cuenca Media Provincial 43,77% 45,99% 2,22%
9,10% | --------------—--
Media Municipios 47,90% 44,87% -3,03% -1,12%
Rurales (R2) 7,98%
Municipio Rural 47,63% 46,79% -0,84% 0,80%
Medio (R1) 9,90%
Valencia Media Provincial 27,01% 45,99% 18,98%
9,10% | ---m-mmmmmeoee-
Media Municipios 34,31% 44,16% 9,85% -1,83%
Rurales (R2) 7,27%
Municipio Rural 35,46% 44,56% 9,10% -1,43%
Medio (R1) 7,67%
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Datos MIR, Resultados provisionales elecciones locales 2011.

Antes de pasar a su estudio exhaustivo cabe sefalar que tal y como la
academia ha puesto de manifiesto en reiteradas ocasiones y tal y como
recoge la profesora Delgado Sotillos en su investigacidn sobre las elecciones
municipales a la que venimos haciendo referencia, (Delgado Sotillos,
1997:218), en este tipo de comicios, los electores suelen tener mas en
cuenta factores de politica nacional que de otra indole a la hora de efectuar
su voto, de manera que “las elecciones municipales traducen en general y
en cierta medida la situaciéon y la valoracion de la actuacién del gobierno de

la naciéon”.

Dicho esto, cabe sefialar en primer lugar que a nivel general el
porcentaje de voto a las candidaturas del PP fue un 9,57% mayor al que
obtuvo el PSOE. Si bien en el general de los municipios rurales estudiados,
el apoyo al PP también fue mayor, la diferencia entre los porcentajes de
voto obtenidos por ambos partidos es mucho menor, siendo de un 0,82% de

media, y de un 0,15% si lo que analizamos es el comportamiento medio.

Al analizar la situacion por provincias observamos que en todas ellas, el
resultado general es también favorable al PP, si bien, encontramos ya

diferencias sensibles entre unas y otras.

En la provincia de Caceres, a nivel general, la ventaja del PP es de un
10,12%; pero no asi a nivel de los municipios rurales estudiados, en los que
es el PSOE el que obtuvo algo mas de un 4% de votos mas. La situacion es
similar en la provincia de Cuenca, donde a nivel general el PP obtuvo un
2,22% de votos mas que el PSOE; fendbmeno que no reflejan los datos
medios referidos al medio rural, puesto que en este ambito es el PSOE el
gue obtiene un mayor porcentaje de votos, si bien la diferencia es apenas
de un 3% en el caso de la media de los datos agregados, y aun menor en el
caso del comportamiento medio del municipio rural conquense (0,84%). La
otra provincia de Castilla-La Mancha presente en este estudio, Toledo,
presenta una mayor diferencia en cuanto al dato general provincial, donde
el PP obtuvo 6,49% mas votos que el PSOE. No obstante, al fijarnos en los
datos medios rurales nos encontramos con una situacidon en la que ambas

fuerzas politicas estan muy igualadas, con apoyos que oscilan entre el
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44,5% vy el 45,5% de los votos. Por ultimo, es en el medio rural de la
provincia de Valencia, donde a nivel general el voto al PP aventaja al PSOE
por una diferencia mayor incluso que a nivel estatal que alcanza el 19%,
donde si vemos un apoyo rural mas claro y contundente a la formacion
conservadora, con mas del 9% de votos mas que su competidor. Aun asi,
cabria destacar que el apoyo al PSOE en el medio rural valenciano, aun
estando por debajo de la media de los municipios rurales estudiados aqui,

presenta un porcentaje mas alto que se logra en el conjunto de la provincia.

Conclusiones

Para finalizar, teniendo en cuenta los datos presentados a lo largo de la
comunicacién y las aproximaciones tedricas a las que hemos hecho
referencia al comienzo de la misma intentaremos contestar ahora a las

preguntas planteadas como objeto de investigacion.

En primer lugar y a la luz de los resultados del analisis tenemos que
corroborar que efectivamente el comportamiento electoral de la sociedad
rural puede calificarse de tradicional en cuanto que se ha mostrado menos
afectado por los cambios que han particularizado las ultimas elecciones
municipales celebradas en mayo de 2011. En este sentido hemos
encontrado en los datos electorales del medio rural un mantenimiento de la
concentracidon de votos en los dos partidos mayoritarios, PP y PSOE, mas
alto que en el conjunto del territorio. Ademas, por otro lado, hemos visto
también como en el territorio rural de las provincias de Caceres, Toledo vy
Cuenca, integrantes de dos Camunidades Auténomas en las que los
resultados electorales de las elecciones autondmicas celebradas el mismo
dia que las municipales que hemos estado estudiando han desembocado en
un cambio del partido gobernante en la regién, la opcién politica que
ostentaba la mayoria anteriormente ha obtenido también mas apoyo que la
nueva opcidon mayoritaria. Asi pues, aun siendo conscientes de que para
poder demostrar con mas contundencia esta conclusién no basta con
analizar los datos de los ultimos comicios sino que habria que analizar con
detalle la evolucién de estas tendencias a lo largo del tiempo, nos
atrevemos a afirmar que parece correcto hablar de tradicion en el

comportamiento electoral de la poblacion rural estudiada.
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Y en segundo lugar, sobre la atribucidon del calificativo tradicional en el
sentido de conservador al comportamiento electoral de |la sociedad rural, los
datos analizados no son suficientes para emitir una respuesta contundente.
Para lograr al respecto un perfil ideolégico mas ajustado seria necesario
realizar un analisis mas detallado del apoyo electoral obtenido por todas las
fuerzas politicas que ocupan completan el espectro izquierda-derecha y no
sOlo de los dos partidos mayoritarios, como hemos hecho aqui. En todo
caso, lo que si podemos afirmar es que a priori no parece adecuado
considerar que el comportamiento electoral del medio rural sea mas
conservador que el que practica la sociedad espanola en el resto del
territorio, en tanto en cuanto el apoyo a la opcién politica mas conservadora
de las dos que concentran la mayor parte de los votos, es decir, al Partido
Popular, presenta porcentajes mas elevados de manera general en todo el

territorio estatal.
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La evaluacion del impacto: una herramienta
escasamente utilizada a la hora de evaluar los

programas publicos.

Gema Sanchez Medero.

Universidad Complutense de Madrid.

Introduccion.

La evaluacién de Politicas Publicas se configura como un campo
multidisciplinar con identidad propia, pero en el que convergen y desarrollan
su actividad especialistas procedentes de distintos ambitos y perspectivas.
Ello no ha impedido, sin embargo, que, con el paso del tiempo, se hayan ido
perfilando una serie de tipos y métodos de evaluacidn en cada una de las
disciplinas, en funciéon de sus respectivas tradiciones e intereses (Bafidn,
2003). Por ejemplo, segun su finalidad y funcién, la evaluacion puede ser
formativa (se utiliza como estrategia de mejora y para ajustar sobre la
marcha) o sumativa (se utiliza para los procesos terminados). Segun su
extension, podemos hablar de evaluacidon global (pretende abarcar todos los
componentes o dimensiones) o evaluacion parcial (pretende el estudio de
determinados componentes o dimensiones). Segun los agentes evaluadores,
podemos distinguir entre evaluacion interna (es aquella que es promovida y
llevada a cabo por los propios integrantes de un departamento, centro,
seccion, etc) y evaluacion externa (es cuando no es realizada por agentes
integrantes de un centro, seccion o departamento). Segun el momento de
aplicacion, podemos hacer referencia a la evaluacién inicial (se realiza al
principio del proceso), la evaluacidn procesual (se realiza durante el

proceso), y la evaluacion final (se realiza al final del proceso).

Lo importante es que en el contexto actual la evaluacién cada dia esta

cobrando mas importancia como una medida para la redicién de cuentas y
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la transparencia de la administracién publica, convirtiéndose asi, en un
mecanismo para legitimar las acciones tomadas y los recursos utilizados por
parte del gobierno, para conservar la confianza y fortalecer la regulacién
(Gonzalez Tijerina, 2010:31). Por tanto, las funciones de la evaluacion en el
sector publico moderno son: legitimar la intervencion, fomentar la
transparencia, incrementar la calidad de los servicios, mejorar los
programas de intervencion publica, fomentar la eficiencia, racionalizar la
toma de decisiones, utilizar de mejor manera los recursos publicos, etc
(Gonzalez Tijerina, 2010:32). De ahi, que en esta ponencia nos hayamos
decantado por analizar la evaluacién en la Administracién General del
Estado en Espafa, para conocer hasta que punto estas practicas evaluativas
son importantes, qué tipo de ellas se practican, para determinar si se hace
uso de una de ellas en especial, la evaluacion del impacto, que nuestro
aparecer es la que mejor determina la efectividad de una accién o programa

publico.

1. La evaluacion del impacto

Evaluar es la recoleccién y analisis de la informacién, destinada a
describir la realidad y emitir juicios de valor sobre su adecuacién a un
patrén o criterio de referencia establecido como base por la toma de
decisiones. Asi, evaluar es participar en la construccion de un tipo de
conocimiento  axioldgico, interpretando la informacién obtenida,
estableciendo visiones no simplificadas de la realidad y suministrando
resultados basados en “evidencias que sean creibles, fiables y Utiles,
facilitando la incorporacién oportuna de los hallazgos, recomendaciones y
lecciones en los procesos de toma de decisiones (NNUU, 2005). Otros
autores consideran que la evaluacién es elaborar pautas de referencia que
conjuguen criterios operativos y politicamente legitimos de la eficacia y los
resultados de una politica, formulando analisis vinculados a esas pautas que
resulten pertinentes desde el punto de vista de la accidn y la decision,
respondiendo de manera pragmatica con el conjunto de herramientas de las
ciencias sociales y de la gestidon (Perret, 2001). Para Ander Egg (2000) la
evaluacién es una forma de investigacidn social aplicada, sistematica,
planificada y dirigida; encaminada a identificar, obtener y proporcionar de

manera valida y fiable, datos e informacion suficiente y relevante en que
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apoyar un juicio acerca del mérito y el valor de los diferentes componentes
de un programa (tanto en la fase de diagndstico, programacion o
ejecucion), o de un conjunto de actividades especificas que se realizan, han
realizado o realizaran, con el propdsito de producir efectos y resultados
concretos; comprobando la extensién y el grado en que dichos logros se
han dado, de forma tal, que sirva de base o guia para una toma de
decisiones racional e inteligente entre cursos de accién, o para solucionar
problemas y promover el conocimiento y la comprensién de los factores

asociados al éxito o al fracaso de sus resultados.

Pero équé significa la evaluacion del impacto? Es tratar de determinar lo
que se ha alcanzado, es decir, posibilita el conocimiento de los efectos de un
proyecto o programa en relacién con las metas propuestas y los recursos
movilizados. Y se realiza comparando una “linea base”, que aprecia el

III

estado “inicial” de la poblacién objetivo, con una “linea de comparacion”,
gque muestra la condicion de esa poblacién después de transcurrido un
determinado tiempo de operacién del proyecto, eliminando (o tratando de
minimizar) la incidencia de factores externos (Cohen y Franco, 2005: 21). El
objetivo es determinar si un programa produjo los efectos deseados en las
personas, instituciones, agentes, etc, a los cuales éste se aplica, obtener
una estimacién cuantitativa de estos beneficios y evaluar si ellos son o no
atribuibles a la intervencién del programa (Aedo, 2005: 7). Por tanto, una
evaluacion del impacto consiste en identificar si existen o no relaciones de
causa efecto entre el programa y los resultados obtenidos y esperados, ya
que pueden existir otros factores que ocurren durante el periodo de
intervencion del programa, que estan correlacionados con los resultados y
gue no han sido causados por el programa (Aedo, 2005: 8). De tal manera,
que la evaluacion del impacto centra Unicamente su andlisis en los
beneficios a medio y largo plazo obtenidos por la poblacién beneficiaria del
programa. Asi, este tipo de evaluacion abarca todos los efectos secundarios
a la planeacién y a la ejecucidén: especificos y globales; buscados (segun los
objetivos) o no; positivos, negativos o neutros; directos o indirectos (la
puesta en marcha del programa puede generar, por si misma, efectos sobre

los directamente involucrados, pero también al nivel de la sociedad toda).
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De esta manera, gracias a la evaluacion del impacto se puede: registrar
y analizar experiencias, positivas y negativas; evaluar el contexto
socioecondmico y politico en que se da la experiencia; identificar los actores
involucrados y su peso especifico en los resultados; estudiar la articulacion
interinstitucional y publico/privado; ofrecer estudios de costo-beneficio;
concertar aportes técnicos en gestion mediante la difusidon de la informacién
proveniente de la evaluacién y su posterior discusién entre todos los
responsables de la gestidén; informar a los responsables de la toma de
decisiones sobre la marcha de los programas; seleccionar qué acciones
brindan mayor “valor agregado” a la sociedad en su conjunto, etc (Abdala,
2004:29). Por tal motivo, este tipo de evaluacidn esta dirigida a la poblacion
objetivo, al gobierno, a los empresarios que participan, y a la poblacién
local donde se inserta el programa. Pero para ello, es necesario superar los
enfoques tradicionales, es decir, aquellos que simplemente se limitan a

comparar los objetivos y los resultados.

Por tanto, la evaluacién del impacto debe ser llevada a cabo de la

siguiente forma:

. En la primera fase, debemos evaluar la situacién actual: Para ello,
consultaremos a los sectores afectados, los agentes econdmicos y la

sociedad civil en el sentido mas amplio (Ponce y Sanchez, 2005).

. En la segunda fase, debemos llevar a cabo una evaluacion
preliminar: Realizada en el punto inicial del proceso de elaboracién
de politicas, como una forma de identificar los riesgos o los
principales problemas, el impacto probable, las opciones posibles,
etc (Ponce y Sanchez, 2005:153).

. En una tercera fase debemos realizar una evaluacién detallada: Para
averiguar, por qué son necesarias estas medidas; por qué son
adecuadas en dicho nivel de gobierno; por qué emplear unas y no
otras; por qué se encuentra implicados unos actores y no otros; por
qué se tiene que llevar a cabo durante un determinado periodo de

tiempo y no otro; etc.
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. La fase final: Se evalla el impacto real una vez que se ha
implementado la opcidn politica. Esta medida contribuye a
comprobar la exactitud de las suposiciones y valoraciones realizadas
en etapas anteriores al proceso, que a su vez pueden contribuir a
mejorar la calidad de las evaluaciones del impacto futuras (Ponce y
Sanchez, 2005:154).

En definitiva, la evaluacién del impacto no implica medir el resultado
solamente al final de la ejecucién, sino va mas alla porque es un proceso
continuo y permanente. Asi, la continuidad actuaria como efecto
dinamizador y enriquecedor, toda vez que la evaluacidon se comprenda como
un proceso de intercambio educativo de todos los involucrados en el
programa que retroalimenta los ajustes necesarios para mejorar sobre la

marcha.

2. La evaluacioén de las politicas publicas

La creacién de sistemas de evaluacion de la gestion publica es un
componente critico dentro de las propuestas de reforma del sector publico.
Aunque el tema de la evaluacién de proyectos y programas publicos no es
nuevo, la preocupacidon actual por la evaluacién de la gestién publica se
enmarca dentro de una agenda mas amplia como es la reforma del Estado y
la modernizacion de sus instituciones. Ahora, ya no sélo se trata de
gestionar y crear medidas, sino que hay que medir los resultados en base a
la eficacia, la eficiencia, la calidad y la percepcidn de los usuarios. Esta
nueva filosofia, estd suponiendo el paso de la gestidon publica burocratica a
la gestidn publica gerencial, lo que se ha denominado “neo-gerencialismo” o
“nueva gestion publica”. Y evidentemente, esta dindamica esta
transformando radicalmente el tipo de soluciones articuladas y las practicas
de gestién para implementarlas (Campbell, 1997), y lédgicamente también
esta afectando a los sistemas de evaluacién que se aplican en el sector
publico. No es que se haya producido una reduccién del Estado en términos
cuantitativos, sino mas bien se estd dando una reorientaciéon de sus
prioridades presupuestarias (Osuna, 2004). Por tanto, no esta
disminuyendo la intervencién estatal sino que ésta esta sufriendo un cambio

para ser mas productiva y menos administrativa. Estamos, por tanto, en un
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momento donde se tiende a la reorientacién econémica y social del Estado
de Bienestar, moderando para ellos sus fines redistributivos y de
compensaciéon de los desequilibrios, y acentuando su papel en la
competitividad internacional, el desarrollo tecnoldgico y la infraestructura de

bienes y servicios (Osuna, 2004:2).

Y en este nuevo contexto, la evaluacion es aun mas importante, sobre
todo para valorar los resultados conseguidos y la estimacion de los efectos
que deberian tener los procesos de modernizacion y de reforma de la
Administracidon Publica. No obviemos, que las evaluaciones permiten a los
responsables de una determinada accion incorporar las lecciones aprendidas
sobre el proceso de implantacion, lo que indudablemente contribuye a
mejorar su puesta en marcha en futuro, pero también la rectificacion de
posibles fallas durante la puesta en marcha de dicha acciéon. Aunque al
mismo tiempo, la evaluacién de los resultados nos permitiria comprobar si
se ha cumplido con los objetivos programados y si se ha llegado a resolver
el problema que indujeron a iniciar esa determinada accién, ademas nos
permitira introducir mejoras a la hora de conseguir los fines propuestos, o

incluso, nos podria llevar a modificarlos.

Pero con la evaluacién también podriamos ir mas alla. Asi, frente al
esquema lineal que la considera como Uultima fase del proceso de
planificacion, centrada exclusivamente en la valoracién de los resultados del
programa ya aplicado, la perspectiva holistica, integradora, la incluye en
todas sus etapas, desde la fase de deteccion de problemas y necesidades
hasta la de ejecucion y puesta en marcha del programa, con independencia
del momento en que se realice la evaluacion (Osuna, 2004:5). La
evaluacién debe incorporarse, por tanto, desde el primer momento de la
planificacion, convirtiéndose en procesos relacionados y complementarios
que caminan a la par (Osuna, 2004:5). El problema es que actualmente en
la administracion espafola el seguimiento se concibe como un proceso
extraordinario que se practica en determinadas ocasiones y ante
requerimientos especificos, y ademas, la evaluaciéon de impacto se reduce a
una simple evaluacién de resultados. Tal vez porque los politicos espafoles
estan viendo en la evaluaciéon un control administrativo y financiero, mas

que en un instrumento al servicio de la calidad de los servicios del sector
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publico, por no hablar de la escasa utilizacién que estd teniendo los
resultados que se recoge de este tipo de practicas. Por eso, seria
recomendable desarrollar una cultura de la evaluacién, en la cual los errores
sean percibidos como oportunidades de aprendizaje y éste como una fuente

importante de crecimiento y desarrollo (Ramillo Sanchez, 2002).

Pero este no es el Unico problema con el que se encuentran las
evaluaciones, sino también la falta de fondos. Normalmente los fondos
asignados para las evaluaciones no se utilizan o se reasignan para otras
finalidades, dado también el poco interés que existe para realizarlas. Y otra
dificultad es encontrar evaluadores expertos y diestros en estos
menesteres, mas cuando se estd produciendo un desequilibrio entre la
oferta de evaluadores y la demanda de evaluaciones, principalmente por la
fuerte expansion de esta Ultima ante la necesidad de mostrar resultados, asi
como por las restricciones de fondos y la busqueda de un mejor uso de los

mismos (Feinstein, 2007).

3. La institucionalizacion de la evaluacién en Espafia

La institucionalizacidon en Espafia se ha dado de modo tardio, respecto
al resto de paises europeos, ademas con ella se ha querido incorporar la
evaluacién a la agenda gubernamental y a los procesos de reforma de las
politicas publicas como factor clave para la gobernanza en curso a través de
la Agencia Estatal de Evaluacion Politicas Publicas y de Calidad de los
Servicios Publicos (AEVAL), creada por la Ley 951/2005, del 29 de julio.
Pero, como dicho, esta experiencia no es mas, que un seguimiento a la linea
marcada por EE.UU y Europa. Téngase en cuenta, que la creacion de esta
agencia se enmarca dentro del movimiento interno que se produce en la
Unidn Europea para la creacion de Institutos y Sociedades de Evaluacién,
con el objetivo de intercambiar saberes y experiencias evaluativas entre los
distintos paises - La evaluacién como disciplina se ha ido consolidando en
Europa, a partir de la década de los noventa, con la creacion en 1995 de la
Sociedad Europea de Evaluacion (EES), y con el surgimiento, catalizado por
la EES, de asociaciones nacionales de evaluacion en varios paises europeos,
incluyendo Espafia, donde en el afio 2001 se cred la Sociedad Espafiola de
Evaluacién de Politicas Publicas (SEE) (Feinstein, 2007:28). En EE.UU se
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implanté la General Accounting Office (GAQ), con caracter federal y dirijida
por el Controlador General, que es nombrado para 14 afios por el Presidente
de la Nacién. Esta oficina se dedica principalmente a la auditorias y control
del gasto publico, aunque también regula la normativa sobre contabilidad
general y el presupuesto (Garde, 2005:45). El Reino Unido ha creado el
Strategy Unif, cuya funcion principal es suministrar idea en temas claves de
politica gubernamental y los estudios de prospectiva y evaluacion (Garde,
2005:45). En Francia se ha constituido el Conseil National de | Evaluation
para que se encargue de la preparacion de un programa de evaluacidon que
debera ser sometidos al Primer Ministro (Garde, 2005:45), para que éste dé
su conformidad. Este programa, establecido en consulta con las autoridades
competentes, se lleva a cabo en estrecha colaboracion con la Comisién de
Planificacion. Otra funcién, es formular la opinidon sobre la calidad del
trabajo realizado por las distintas instancias de evaluacién.- .No obstante,
hay que mencionar que antes de la creacidn de esta institucion existian
instituciones que realizaban evaluaciones, pero su dimensién era mas bien
sectorial o relacionada con las politicas de gasto. En cambio, esta agencia
nace con la vocacién de convertirse en una institucion de referencia,
manteniendo una perspectiva abierta a la participacion y a la colaboracién
con distintos drganos de la Administracion General del Estado (AGE), las
Camunidades Auténomas (CCAA), y las administraciones locales, segun
consta en sus documentos constitutivos de referencia. Pero claro estd, lo
hace respetando las competencias de cada comunidad auténoma, ya que

ninguna administracidon se va a dedicar a evaluar lo que implementa otra.

En todo caso, la institucionalizacién de la evaluacion queda restringida
al ambito estatal. Aunque poco a poco también empiezan a surgir iniciativas
de este tipo en los ambitos territoriales. Por ejemplo, en Cataluia ha
surgido una iniciativa entre la administracién y el sector privado que ha
dado como resultado la creacién del consorcio IVALUA, compuesto por la
Generalitat, la Universidad Pompeu Fabra, la Diputacion de Barcelona y la
Fundacién Jaume Bofia, un consorcio mixto que tiene por mision la
promocion de la evaluacién de politicas publicas, tanto a nivel autondémico y

local. En Navarra se ha creado, en este mismo sentido, la Comisidon Foral de
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Evaluacién para realizar la evaluacion de las politicas publicas y de la

calidad de los servicios de esa comunidad.

Ademas de estas agencias, en cada ministerio las Secretarias Técnicas
se encargan de evaluacién de la calidad y del impacto normativo. Lo cierto
es que existen distintos departamentos en el seno de la propia
administracion que se dedica a estas labores. Si observamos la tabla 1,
podemos comprobar como en todos los ministerios sobre los que se
vértebra el actual gobierno, con la excepcién del ministerio de Cultura y el
ministerio de la Presidencia, tiene asignada alguna competencia evaluativa,
que suelen desempenar alguna secretaria o direccidon general. Las funciones
asignadas son de lo mas diversas, se evallan desde el gasto, los
programas, las politicas, los resultados, los equipos de emergencia, el

presupuesto, las tecnologias, los objetivos, las acciones y actuaciones, etc.

Pero la institucionalizacién de la evaluacién, no sélo consiste en crear
organismos o atribuir a los departamentos dicha competencia, sino también
en dotarla de un marco normativo adecuado para el desarrollo de dichas
funciones evaluativas, fomentar una cultura evaluativa y compromiso
politico. Respecto a lo primero mencionar que, por ejemplo, la Ley 7/2007,
de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, se emplea el
término evaluacion 17 veces, vinculandolo a la regulacién del personal
directivo profesional, a los derechos individuales del conjunto de empleados
publicos, a la carrera horizontal, a la continuidad en el puesto de trabajo,
hasta constituir una de las materias objeto de negociacién colectiva, las
normas que fijen los criterios y mecanismos generales en materia de
evaluaciéon del desempefio. En cuanto a lo segundo, mencionar que hay
poca cultura evaluativa, pero poco a poco ésta se estd incorporando a las
practicas de la administracidon publica. Para ello, hay que colaborar para
creer una conciencia de buenas practicas, derribar mitos, miedos, en
definitiva, incorporar nuevos habitos de trabajo, revisar continuamente lo
que se hace, de pensar y anticiparse a los impactos, de hacerse responsable
de las actuaciones, de aprender de los errores y fundamentalmente cambios
en los modelos mentales en aras de una mayor efectividad y eficacia. En
cuanto a lo tercero, hay que conseguir que los politicos dejen de ver en la

evaluacién un mero sistema de control de sus actividades, para pasar a ser
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un mecanismo que contribuye a mejorar y perfeccionar las mismas. De ahi,
gque sea necesario para que podamos hablar de una institucionalizacidn
exitosa, es imprescindible que se produzca un aumento de la demanda
gubernamental de evaluaciones, de tal manera que se pueda garantizar la

financiacion y la continuidad en el futuro (Gonzalez Tijerina, 2010:32).
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Tabla 1: Las competencias evaluativas en la Administracién General del Estado en Espanfia.

MINISTERIOS

ORGANIZACION

COMPETENCIAS

Ministerio del
Interior

Real Decreto 1037/2009, de 29
de junio, por el que se modifica y
desarrolla la estructura organica
bésica del Ministerio de Fomento.

Secretario de Estado de
Seguridad.

Direccion General de Gestion
de Recursos

Art.1.f. Corresponde a la Direccion General de Gestion de Recursos: La
evaluacion de las necesidades de actuacidon en materia de mantenimiento y
mejora de las infraestructuras y de los equipamientos, y la ejecucion y el
seguimiento de los programas y proyectos que correspondan.

La Subdireccion General de Servicios Penitenciarios a la que le corresponde el
ejercicio de las funciones atribuidas a la Direcciéon General en los parrafos 1.f.

Ministerio de
Industria,
Turismo y
Comercio

Real Decreto 1226/2010, de 1 de
octubre, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del
Ministerio de Industria, Turismo
y Comercio.

Secretaria de Estado de
Comercio Exterior

Direccion General de Comercio
e Inversiones

Art. 3.1. d) La definiciéon, formulacién y evaluacidn de la politica comercial
bilateral y regional de bienes agroalimentarios e industriales, servicios,
inversiones y propiedad intelectual en el Consejo de la Unién Europea y en sus
correspondientes grupos de trabajo. El andlisis y seguimiento de los acuerdos y
relaciones comerciales con terceros paises. El seguimiento y formulacion de
propuestas para la eliminacién de restricciones y obstaculos en el mercado de
paises terceros a las exportaciones espafiolas

Art. 3.1. t) La gestién econdmico-financiera y técnica de la red de Oficinas
Econdmicas y Comerciales en el Exterior. De igual manera le correspondera la
inspeccién técnica y la evaluacion de su funcionamiento, organizacién vy
rendimiento, asi como la elaboracidon y desarrollo de acciones que permitan la
mejora de dicha red de Oficinas Econémicas y Comerciales.

Subdireccion General de
Comercial de la Unién Europea

Art. 2.a: Subdirecciéon General de Politica comercial de la Unidn europea que
ejercera las funciones de evaluacion, control y desarrollo de las politicas
comerciales con terceros paises y, en particular, las sefaladas en el parrafo d
del apartado 1. Asimismo, se encargara de la coordinacidén del desarrollo de las
funciones sefialadas en los parrafos c) y e), en lo referente a mercancias y
derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio, asi como las
sefaladas en el parrafo g) del apartado 1. También se encargara de la secretaria
de la Comisién Interministerial de Coordinacidon de la Participacion Espafiola en
la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo, de la
Comision Consultiva de Negociaciones Comerciales Internacionales y del Consejo
Asesor de Comercio e Inversiones.

Secretaria de Estado de

3
HEHECOHUHHECaCHoORES a—c

Direccién General de

Talecomunicacionas—\

Art. 5.1.b: La designacion de organismos notificados para equipos de
telecomunicaciones y la realizacion de pruebas para la comprobacién del
cumplimiento de las especificaciones técnicas de equipos y aparatos de

Tealecomunicaciones y-para |

Sociedad de la Informacion

HEtECoOa i eactoneEs—y

Tecnologia de la Informacién
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telecomunicaciones, las funciones relativas a su evaluacién de conformidad vy
demas actuaciones derivadas de la puesta en el mercado de equipos y aparatos
de telecomunicaciones, incluyendo la vigilancia en los mercados segin lo
previsto en la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones.

Secretaria de Estado de
Energia

Subsecretaria de Industria,
Turismo y Comercio

Art. 8.1.f. La relacion con las unidades territoriales del Ministerio y la evaluacién
de los recursos necesarios para su funcionamiento, sin perjuicio de las
competencias funcionales que correspondan a otros érganos del Departamento.

Art. 8.1. n. La asistencia técnica y administrativa a los 6rganos superiores y
directivos del Departamento en orden a la mejora de los servicios, asi como el
seguimiento y analisis de las politicas sectoriales del Departamento y la
evaluacion periddica del impacto y eficacia de los instrumentos de apoyo.

Art. 8. 1. o. Los estudios y analisis organizativos, de retribuciones e incentivos al
rendimiento, de procedimientos administrativos y de procesos de gestion y
métodos de trabajo, la puesta en marcha de planes de evaluaciéon y mejora del
desempeiio del personal del Departamento.

Secretaria General de
Turismo y Comercio Interior

Direccion General de Industria

Art. 13. 1. a. La propuesta, ejecucion, seguimiento y evaluacién de la politica
industrial, asi como las propuestas de incorporacion de las iniciativas industriales
internacionales y de la Unidén Europea al ambito nacional.

Art. 13.1.d. El andlisis y la evaluacion del impacto de las actuaciones derivadas
de la aplicacidn, entre otras, de normativa técnica y medioambiental sobre la
competitividad de los sectores industriales, asi como la elaboracion de planes de
adaptacion a las mismas.

Direccion General de Politica
de la Pequefia y Mediana
Empresa

Art. 14.1. e. El seguimiento y evaluacion de las politicas de apoyo a las
pequefias y medianas empresas de la Unidon Europea, derivadas de la Carta
europea de la pequefa empresa y de las directrices del Consejo Europeo.

Art. 14.1.j. La elaboracion de estudios, estadisticas y bases de datos para el
seguimiento y evaluacion de las politicas realizadas por la Direccién General, en
coordinacidén y sin perjuicio de las competencias de la Unidad de Estudios del
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

Ministerio de
Educacion

Real Decreto 189/2011, de 18 de
febrero, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del
Ministerio de Educacion y se

Secretaria de Estado de
Educacion y Formacion
Profesional.

Direccion General de
Evaluacion y Cooperacion

Art.3.n: La gestién administrativa y econdmico-financiera de los programas de
libros de texto asi como otras ayudas especificas para ensefianzas no
universitarias no sometidas al sistema general, que tengan por objeto
ensefianzas reguladas en la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién

Territorial.
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modifica el Real Decreto
1366/2010, de 29 de octubre,
por el que se aprueba la
estructura organica basica de los
departamentos ministeriales.

(LOE). El seguimiento, control y evaluacion del cumplimiento de las obligaciones
por los beneficiarios de las mismas.

Art.3.0: La coordinacién de las politicas de evaluacién general del sistema
educativo y la realizacién, en colaboracién con los organismos correspondientes
de las administraciones educativas, de Ilas evaluaciones generales de
diagndstico.

Art.3.p: La coordinacion de la participacion del Estado espafiol en las
evaluaciones internacionales; la participacion en la elaboracién de los
indicadores internacionales de la educacion, asi como el seguimiento de las
actuaciones de la Union Europea en este ambito, sin perjuicio de las
competencias de la Subsecretaria en materia estadistica.

Art.3g: La elaboracion del Sistema Estatal de Indicadores de la Educacidn, y la
realizaciéon de investigaciones y estudios de evaluacién del sistema educativo y
la difusion de la informacién que ofrezcan ambas actuaciones.

Instituto de Evaluacién: Coordina las politicas de evaluacién del Ministerio de
Educacion con el objetivo de valorar el funcionamiento de nuestro sistema
educativo en su conjunto. Las funciones del Instituto de Evaluacion,

Direccién General de
Formacién Profesional.

Art.4.1.s: La elaboracién de los instrumentos de apoyo necesarios para la
evaluacion y acreditacion de las competencias profesionales adquiridas a través
de la experiencia laboral y vias no formales de formacidn.

Secretaria General de
Universidades.

Direccién General de Politica
Universitario

Art.6.1.n: La realizacion de actividades de evaluacion, analisis y estudio asi
como aquellas relativas a la innovacion y mejora de la calidad de la educacion
universitaria y, en particular, la formulacién de los criterios necesarios en este
ambito.

Direccion General de Atencion, Participaciéon y Empleabilidad de Estudiantes
Universitarios:

Art.7.1.m: La programacién, gestion y evaluacién del programa de apoyo a las
actividades de las organizaciones estudiantiles, entre las que se encuentra la
comunicacion, la movilidad y la participacidn en actividades internacionales.

Unidades relacionadas con la Direccién General de Politica Universitaria:

Agencia Nacional de Evaluacion de Calidad y Acreditacion (ANECA). Es una
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fundaciéon estatal creada el 19 de julio de 2002, en cumplimiento de lo
establecido en la LOU. ANECA tiene como mision: contribuir a la mejora de la
calidad del Sistema de educacién superior, mediante evaluacion, certificacién y
acreditacion de ensefianzas, profesorado e instituciones.

Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora (CNEIA). Realiza la
evaluacion de la actividad investigadora de los profesores universitarios y del
personal de las escalas cientificas del CSIC, con el objeto de que les sea
reconocido un complemento de productividad (sexenio). La evaluacion se lleva a
cabo anualmente y, para obtener el complemento de productividad, los
investigadores han de someter a evaluacion los trabajos cientificos realizados
durante un periodo no inferior a seis afios. Para la realizacion de las
evaluaciones, la CNEAI cuenta con Comités Asesores, formados por expertos
que efectlan el estudio técnico de los expedientes. La CNEAI puede nombrar
también a otros expertos para actuar en areas especificas o para otros
cometidos

Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora (CNEIA). Realiza la
evaluacion de la actividad investigadora de los profesores universitarios y del
personal de las escalas cientificas del CSIC, con el objeto de que les sea
reconocido un complemento de productividad (sexenio). La evaluacién se lleva a
cabo anualmente y, para obtener el complemento de productividad, los
investigadores han de someter a evaluacion los trabajos cientificos realizados
durante un periodo no inferior a seis afios. Para la realizacion de las
evaluaciones, la CNEAI cuenta con Comités Asesores, formados por expertos
que efectdan el estudio técnico de los expedientes. La CNEAI puede nombrar
también a otros expertos para actuar en areas especificas o para otros
cometidos.

Ministerio de
Trabajo

Real Decreto 777/2011, de 3 de
junio, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del
Ministerio de Trabajo e
Inmigracién.

Secretaria de Estado de la
Seguridad Social

Direccion General de
Ordenacién de la Seguridad
Social

Art. 3.1. h: La evaluacion de la gestion econdmica de las mutuas de accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social y de las
empresas colaboradoras.

Direccion General de
Inmigracion

Art. 6.1.k.: La elaboracién de los estudios necesarios conducentes a la definicidn
de la politica de medios e infraestructuras en el dmbito de la inmigracién, asi
como su seguimiento, evaluacidon y analisis de costes para la modernizacion de
la gestidn.

Direccién General de

Art. 7.1.m: El seguimiento y evaluacién de los planes, programas y actuaciones
que tengan como destinatarios a los colectivos indicados en el parrafo a). a) El

Integraciéon de los Inmigrantes
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desarrollo, mantenimiento y gestiéon del sistema de acogida integral e
integracion de inmigrantes, solicitantes de asilo, refugiados, apatridas, personas
acogidas al régimen de proteccion temporal y otros estatutos de proteccién
subsidiaria.

Art. 7.1.p: La planificaciéon y evaluacion de los programas de atencion a los
usuarios de los CETI y de los CAR.

Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social

Disposicién Adicional Segunda: 2.c: La evaluacion, auditoria e inventario de los
sistemas de informacidn vigentes y la propuesta de modificaciones de estos, a
fin de garantizar su perfecta coordinacion en el esquema general de actuacion.

Secretaria de Estado Empleo

Subdireccién General de
Analisis del Mercado de
Trabajo

Art.9.4.b.1: La participacion en la elaboracién, desarrollo, aplicacién,
seguimiento y evaluacion de las politicas comunitarias de empleo, y en particular
de la Estrategia Europea de Empleo.

Unidad Administradora del
Fondo Social Europeo

Art.9.4.c.5: La programacion, gestion, certificacion, seguimiento, control vy
evaluacion de las actividades que se financien con cargo a los recursos del
Fondo Social Europeo, del Fondo Europeo de Adaptacién a la Globalizacién y de
cualesquiera otros fondos que le sean encomendados de conformidad con lo
dispuesto en los Reglamentos comunitarios, asi como la recepcién de los pagos
de la Comision y del importe de la prefinanciacién y ordenar la realizacion de los
pagos a los organismos intermedios 0, en su caso, a los beneficiarios de las
ayudas.

Secretaria General Técnica

Direccion General de la
Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social

Art.14.1.e: La elaboracién, en colaboracion con las Camunidades Auténomas, de
planes, programas y protocolos para la actuacidon inspectora en relaciéon con el
control del cumplimiento de la normativa de relaciones laborales y de seguridad
y salud laborales asi como el seguimiento y evaluacién de los resultados
alcanzados.

Ministerio de
Fomento

Real Decreto 638/2010, de 14 de
mayo, por lo que se modifica y
desarrolla la estructura organica
basica del Ministerio de Fomento.

Secretaria General de
Infraestructuras.

Direccion General de
Carreteras y Direccion General
de Infraestructuras
Ferroviarias.

Art. 3.3.5: Estan adscritas a la Secretaria General de Infraestructuras las
entidades publicas empresariales Administrador de Infraestructuras Ferroviarias
(ADIF) y Ferrocarriles de Via Estrecha (FEVE), correspondiendo a dicho 6rgano la
direccion estratégica, la evaluacion y el control de los resultados de la actividad
de dichas entidades.

Secretaria de General de
Transportes

Direccion General de Aviacion
Civil

Art.7.4. Depende del Ministerio de Fomento, a través de la Secretaria de Estado
de Transportes la entidad publica empresarial Aeropuertos Espafnoles y
Navegacion Aérea (AENA), correspondiendo a dicho o6rgano la direccion
estratégica, la evaluacion y el control de los resultados de su actividad.

Direccion General de la Marina

Art.10.1.a: La ordenacion y control del trafico maritimo, incluido el
establecimiento y aplicacion del régimen tarifario y de prestacion de servicios

Mercante.
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maritimos y la propuesta de establecimiento de obligaciones de servicio publico;
la elaboracion de estudios de transporte maritimo; el despacho, registro y
abanderamiento de buques civiles; el auxilio, salvamento, remolque, hallazgos y
extracciones maritimas y la ejecuciéon y control de la normativa de proteccién
maritima, la seguridad de la navegacion y el salvamento de la vida humana en
la mar; el fomento de la actividad nautica de recreo, la participacion en la
Comision de Faros u otros instrumentos de colaboracién institucional en materia
de sefializacién maritima, la coordinacién de las emergencias maritimas y la
activacion de los equipos de evaluacidn de emergencias y el seguimiento y
control de su actividad, asi como de su formacion y adiestramiento.

Secretaria General Técnica

Direccion General de
Programacion Econdmica y
Presupuestos.

Art.17.1.d.: La evaluaciéon econdmica y presupuestaria de planes y programas
en el ambito de actuacion del Departamento

Direccion General de Servicios.

Art.18.1.i: La inspeccién de los servicios, mediante el analisis, evaluacion y
revision de la organizacién, la racionalizacion y simplificacion de los
procedimientos y métodos de trabajo y la propuesta e impulso de medidas para
la reduccion de las cargas administrativas; la evaluacion de la eficacia, eficiencia
y calidad de los servicios, asi como la coordinacién, impulso y evaluacién del
cumplimiento de las cartas de servicios; y la inspeccion técnica de la obra
publica, mediante el analisis y control de la obra publica de competencia del
Departamento, en sus aspectos técnico, funcional y administrativo, con el fin de
incrementar la eficacia y eficiencia de la inversidén, sin perjuicio de las
competencias de los drganos sectoriales en la materia.

Ministerio de
Sanidad,
Politica Social
e Igualdad

Real Decreto 263/2011, de 28 de
febrero, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del
Ministerio de Sanidad, Politica
Social e Igualdad.

Secretaria de Estado de
Igualdad

La Delegacién del Gobierno
para la Violencia de Género

Art.3.1.g: El seguimiento y evaluacién del desarrollo del Plan integral de lucha
contra la trata de seres humanos con fines de explotacidon sexual, en
coordinacion con los distintos Departamentos ministeriales competentes.

Art.3.1.p: El disefio, elaboracién y permanente actualizacién de un sistema de
informacion en base a la recogida, analisis y difusion de datos relativos a las
distintas formas de violencia de género procedentes de las administraciones
publicas y de otras entidades, a fin de permitir el adecuado conocimiento de la
situacion y la evaluacion y el grado de efectividad de las medidas implantadas.

Direccion General para la
Igualdad en el Empleo y contra
la Discriminacion

Art.4.1.d: El impulso y promocion de la igualdad en la negociacion colectiva, con
objeto de favorecer el acceso de las mujeres al empleo y la aplicacion del
principio de igualdad de trato y no discriminacion en las condiciones de trabajo
entre mujeres y hombres; asi como la evaluacién de la inclusidon de planes de
igualdad y clausulas de accion positiva en la negociacion colectiva, en
colaboracion con las organizaciones sindicales y asociaciones empresariales mas
representativas del Estado.

436




Innovaciones en la sociedad del riesgo.

Art.4.1.e: La promocion, impulso, fomento y evaluaciéon de la implantacién de
planes de igualdad en las empresas, en especial en las pequefias y medianas
empresas

Secretaria General de Salud

Direccion General de Salud
Publica y Sanidad Exterior

Art.8.2.n: Las actividades relacionadas con la proteccion de la salud derivadas
de la aplicacion del Reglamento n.° (CE) 1907/2006 relativo al registro,
evaluacion, autorizacion y restriccidon de sustancias y preparados quimicos -
REACH-, y del Reglamento (CE) n.© 1272/2008 sobre clasificacion, etiquetado y
envasado de sustancias y mezclas -CLP- y el ejercicio de autoridad competente
de dichos reglamentos ante la Unidn Europea en los aspectos relativos a la salud
humana.

Direccion General de
Ordenacién Profesional,
Cohesidén del Sistema Nacional
de Salud y Alta Inspeccion.

Art.9.1: 1. La Direccidén General de Ordenacion Profesional, Cohesion del
Sistema Nacional de Salud y Alta Inspeccidn es el 6rgano encargado de velar por
la vertebracién funcional del Sistema Nacional de Salud. Dard apoyo tanto al
pleno y a las comisiones y grupos de trabajo del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud como a la Comisién de Recursos Humanos del
Sistema Nacional de Salud, con la finalidad de facilitar la cooperacién entre el
Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad y las Camunidades Autonomas.
Le corresponde ejercer la alta inspeccién del Sistema Nacional de Salud que la
Ley 16/2003, de 28 de mayo, asigna al Estado y asumir la coordinacién de las
relaciones de los érganos del Departamento con las Camunidades Auténomas,
las corporaciones locales y otras entidades y organizaciones sanitarias, asi como
ejercer el seguimiento de los actos y disposiciones de las Camunidades
Auténomas en materia de sanidad. Asimismo le corresponde efectuar propuestas
de ordenacidn de las profesiones sanitarias, ordenacién y gestién de Ia
formacion especializada en ciencias de la salud y las relaciones profesionales, y
el desarrollo del Fondo de Cohesién Sanitaria y la elaboracién y evaluacién de la
cartera de servicios del Sistema Nacional de Salud.

Subsecretaria de Sanidad,
Politica Social e Igualdad

Agencia de Calidad del
Sistema Nacional de Salud.

Art.11.2.e: Convocar a las organizaciones involucradas en el desarrollo de la
gestion de la calidad y la evaluacion de tecnologias, para hacer frente a
necesidades comunes de informacion, formacidn e investigacion en estos
campos.

Art.11.2.h: Definir los criterios basicos de autorizaciéon de centros, servicios y
establecimientos sanitarios; apoyar al Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud en la elaboracién del plan de calidad del Sistema Nacional de
Salud, con la finalidad de coordinar y promover la comunicacién y gestion de la
calidad; fomentar la evaluacion externa e interna de los centros y servicios
sanitarios mediante estrategias de apoyo, facilitacidon e incentivacion a los
profesionales y organizaciones sanitarios, asi como desarrollar la metodologia y
acreditar las empresas e instituciones competentes para realizar auditorias de
centros y servicios sanitarios con validez para el Sistema Nacional de Salud.

Art.5.1.1: La ejecucidén de los programas de inspeccion del personal y de los
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servicios departamentales, la evaluacion del funcionamiento de los centros y
organismos auténomos dependientes o adscritos al Departamento.

Secretaria General de Politica
Social y Consumo.

Direccién General de
Coordinacién de Politicas
Sectoriales sobre la
Discapacidad.

Art.14.1.c: La gestidn y evaluacidn de los planes y programas de ambito estatal
en cooperacion con otros Ministerios, Camunidades Autdonomas y corporaciones
locales.

Delegacion del Gobierno para
el Plan Nacional de Drogas.

Art.15.2.i: Promover sistemas de evaluacion de programas de prevencion,

tratamiento rehabilitacién e integracién social y aplicar estos sistemas a los
programas y a las actividades financiadas con cargo al Plan Nacional sobre

Drogas.

Ministerio de
Economia y
Hacienda.

Real Decreto 352/2011, de 11 de
marzo, por el que se modifica el
Real Decreto 1127/2008, de 4 de
julio, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del
Ministerio de Economia y
Hacienda y se modifican el Real
Decreto 1366/2010, de 29 de
octubre, y el Real Decreto
63/2001, de 26 de enero, por el
que se aprueba el estatuto del
organismo auténomo Instituto de
Estudios Fiscales.

Secretaria de Estado de
Hacienda y Presupuestos

Comision de Analisis de
Programas.

La evaluacion del grado de cumplimiento de los objetivos previstos en el
ejercicio anterior, al efecto de establecer las asignaciones presupuestarias del
ejercicio.

Consejo Superior para la
Direccién y Coordinacién de la
Gestion Tributaria.

Evaluar los resultados de la gestidon de los tributos cedidos y de la actuacidn de
los Consejos Territoriales de Direccion para la Gestion Tributaria.

Secretaria General de
Presupuesto y Gastos.

Direccion General de
Presupuestos.

Evaluacion de politicas de gasto.

Direccién General de
Coordinacion Financiera con
las Camunidades Auténomas y
con las Entidades Locales.

Evaluacion del impacto del sector publico autondmico en la actividad econdmico-
financiera de las Administraciones Publicas, asi como de su volumen, estructura
y evolucién.

Ministerio de
politica
territorial y
administracion
publica.

Real Decreto 393/2011, de 18 de
marzo, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del
Ministerio de Politica Territorial y
Administracion Publica.

Secretaria de Estado para la
Funcion Publica.

Direccion General para el
Impulso de la Administracién
Electronica.

Subdireccion General de Coordinacién y Estudios:

Art.8.1.a: Le corresponde la evaluacion de las actuaciones realizadas y la
elaboracion de las recomendaciones necesarias, todo ello en el marco de las
directrices que se establezcan por el Consejo Superior de Administracion
Electrénica y por el Comité Sectorial de Administracién Electrénica, a los cuales
prestara apoyo técnico.

Direccion General de
Organizacion Administrativa y
Procedimientos.

Subdireccion General de Inspecciéon General de Servicios de la Administracion
General del Estado: El ejercicio de las atribuciones del Ministerio de Politica
Territorial y Administracion Publica en materia de inspeccion y de mejora de los
servicios de la Administracion General del Estado y de los organismos publicos
vinculados o dependientes de ella, la determinaciéon de los criterios generales
para el establecimiento de programas ministeriales en relacién con las funciones
de las inspecciones generales de servicios departamentales asi como el
seguimiento de su implantacidén, la promocién, direccion y coordinacion de
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planes especificos de inspeccion de evaluar la eficacia y eficiencia de los
servicios [...].

Subdireccidn General de Mejora y Simplificaciéon de la Regulacién Procedimental:
El ejercicio de las funciones de analisis y evaluacion de las estructuras
organizativas de la AGE y sus organismos publicos [...].

Mutualidad General de Funcionarios Civiles de Estado (MUFACE): Planificar,
regular y evaluarlas prestaciones a mutualistas y beneficiarios.

Subsecretaria de Politica Territorial y Administracion Publica.

Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios
(EVAL): Departamento de Evaluacidn: Desarrolla las funciones de realizacion de
los informes de evaluacidén de politicas y programas publicos, efectuando
evaluaciones incluidas en el plan de accién de la Agencia ejecucién directa le
corresponda [...].

Secretaria General Técnica.

Direccion General de
Relaciones Institucionales y
Organizacion.

Art.12.1.c: la elaboracidn del anteproyecto de presupuesto del departamento, la
coordinacién de la elaboracion de los presupuestos de las entidades y
organismos publicos adscritos al mismo y su consolidacion con el del ministerio y
su tramitacidon en la forma reglamentaria; la tramitaciéon de las modificaciones
presupuestarias, la programacién econdmico-financiera, el seguimiento vy
evaluacion de los distintos programas de gasto y de la ejecucion presupuestaria,
asi como la elaboracién de informes y la asistencia técnica en materia
presupuestaria.

Inspeccion General de Servicios del Departamento.

La ejecucién de los programas de inspeccién de los servicios departamentales y
la evaluacion del funcionamiento de los centros y organismos dependientes o
adscritos al departamento.

Ministerio de
Ciencia e
Innovacion.

Real Decreto 1042/2009, de 29
de junio, por el que se desarrolla
la Estructura Organica Basica del
Ministerio de Ciencia e
Innovacion.

Secretaria de Estado de
Investigacion.

Direccion General de
Investigacidn y Gestion del
Plan Nacional i+d+i.

Art.3.1.g: La planificaciéon, seguimiento, coordinacién y evaluacidén del Plan
Nacional de I+D+I, sin perjuicio de las funciones que corresponden a la
Comisién Delegada del Gobierno para Politica Cientifica y Tecnoldgica.

Art. 3.1.k: Realizar la evaluacién cientifico-técnica anterior y posterior de las
acciones del Plan Nacional de I+D+I y de otras actuaciones de politica cientifica
y tecnoldgica, con objetividad e independencia

Direccion General de
Cooperacion Internacional y
Relaciones Institucionales.

Art.4.1.d: La planificacion, gestidn, evaluacion y seguimiento de los Programas
del Plan Nacional de I+D+i con proyeccion internacional.

Ministerio de
Medio
Ambiente.

Real Decreto 1443/2010, de 5 de
noviembre, por el que se
desarrolla la estructura organica

Secretaria de Estado de
Cambio Climatico.

Art. 2.1: La Secretaria de Estado de Cambio Climatico es el érgano superior del Ministerio de Medio Ambiente y
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basica del Ministerio de Medio
Ambiente, y Medio Rural y
Marino.

prevencidn de la contaminacién y el cambio climatico, la evaluacién de impacto ambiental, y fomenta el uso de
tecnologias limpias y habitos de consumo cada vez menos contaminantes y mas sostenibles

Oficina Espafiola de Cambio
Climatico.

Art. 3.1. m: Promover evaluaciones relativas a los impactos, la vulnerabilidad y
la adaptacién al cambio climatico.

Direccion General de Calidad y
Evaluacion Medio Ambiental.

Art. 4.1.a: La formulacién de la politica nacional de prevencién de la
contaminacién, y de control, calidad y evaluacién ambiental, de acuerdo con los
principios del desarrollo sostenible y con la normativa de la Unidn Europea y
otros organismos internacionales que sea de aplicacion.

Art. 4.1.b: La propuesta, elaboracién, coordinacién y programacién de planes
nacionales y actuaciones referentes a la prevencidén y control integrado de la
contaminacién, en particular, de residuos, suelos contaminados, contaminacion
atmosférica e impacto ambiental, incluyendo los sistemas de indicadores y las
evaluaciones ambientales.

Art.4.1.c: La supervisién y seguimiento de planes, programas y proyectos de
competencia estatal en materia de prevencion y control integrado de la
contaminacién y de calidad y evaluacién ambiental.

Art. 4.1.j: La evaluacion del riesgo ambiental de productos quimicos y otras
sustancias, el ejercicio de la funcién de autoridad competente del Reglamento
REACH, asi como el impulso y fomento de las medidas de trazabilidad de
acuerdo con lo dispuesto por la Unidon Europea; el ejercicio de punto focal
nacional ante el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Orgdnicos
Persistentes, ante el Convenio de Rotterdam para la aplicacion del Procedimiento
de Consentimiento Fundamentado Previo a ciertos plaguicidas y productos
quimicos peligrosos objeto de comercio internacional, y ante el Enfoque
Estratégico para la Gestion de Productos Quimicos a nivel internacional.
Art.4.1.k: La ejecucion de los procedimientos de evaluacién de impacto
ambiental de proyectos y de evaluacion ambiental estratégica de planes y
programas, de competencia estatal; la elaboracion respectiva de la propuesta de
resolucidon de declaracion de impacto ambiental y de memoria ambiental
conjunta; y la participacién, en su caso, en las correspondientes comisiones de
seguimiento ambiental.

Subdireccion General de Evaluacion Ambiental: Ejerce las competencias
indicadas en k) de las de la Direccidn General de Calidad y Evaluacion
Ambiental, asi como las correspondientes desde a) a h) en materia de
evaluacion de impacto ambiental.

Direccion General de Medio

Art.5.1.m: La programacién de los proyectos financiables con fondos europeos,
y la elaboracion de la documentacion necesaria, asi como el seguimiento y

Natural y Politica Forestal.
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evaluacion de dichos proyectos.

Direccion General de
Sostenibilidad de la Costa y
del Mar.

Art.6.1.i: La programacion, seguimiento y evaluacion de
financiables con fondos europeos.

Art.6.1.1: La elaboracién de informes previos en el procedimiento de evaluacién
de impacto ambiental referentes al medio costero y marino.

los proyectos

Secretaria General del Medio
Rural.

Direccion General del Agua.

Art. 12.1.h: La programacién de los proyectos financiables con fondos europeos,
la elaboracién de la documentacion necesaria y el seguimiento y evaluacion de
dichos proyectos.

Direccion General de Servicios.

Art. 15.1.a: La preparacion del anteproyecto del presupuesto, la coordinacion de
los proyectos de presupuestos de los Organismos autonomos, la tramitacion de
las modificaciones presupuestarias y la evaluacion de los distintos programas de
gastos.

Subsecretaria de Medio
Ambiente y Medio Rural y
Marino.

Asistir al Ministro en las funciones de control de la actividad del departamento,
realizando aquellas que permitan evaluar el funcionamiento, la eficacia y el
rendimiento del personal y de los servicios del ministerio, asi como el
seguimiento de la contrataciéon de obra publica de competencia del
departamento en sus aspectos técnico, funcional y administrativo. Todo ello sin
perjuicio de las competencias de la Intervencion General de la Administracion
del Estado.

Direccion General de Servicios.

La preparacion del anteproyecto del presupuesto, la coordinacion de los
proyectos de presupuestos de los Organismos auténomos, la tramitacién de las
modificaciones presupuestarias y la evaluacion de los distintos programas de
gastos.

Ministerio de
Justicia

Real Decreto 1203/2010, de 24
de septiembre, por el que se
desarrolla la estructura organica
basica del Ministerio de Justicia y
se modifica el Real Decreto
869/2010, de 2 de julio, por el
que se modifica el Real Decreto
495/2010, de 30 de abril, por el
que se aprueba la estructura
organica basica de los
departamentos ministeriales

Secretaria General de
Modernizacién y Relaciones
con la Administracion de
Justicia.

Direccién General de
Modernizacion de la
Administracion de Justicia.

Art. 5.2.d: La elaboracién de programas, directrices e instrumentos para la
modernizacién de la justicia y para la implantacion de la Oficina Judicial y de las
Unidades Administrativas, asi como la evaluacion de su proceso de implantacién.

Art. 5.2.f: La implantacion y evaluacion de programas de calidad de los servicios
en oficinas judiciales.

Subsecretaria de Justicia

Art. 7.2.k: La inspeccion de los servicios, del personal y de las politicas publicas
de los d6rganos dependientes del departamento, la evaluaciéon de su calidad y
rendimiento, asi como las funciones en materia de informes sobre autorizaciones
y reconocimiento de compatibilidades.

Ministerio de
Asuntos
Exteriores y
de

Real Decreto 1748/2010, de 23
de diciembre, por el que se

desarrolla la estructura organica
basica del Ministerio de Asuntos

Secretaria de Estado de

Direccion General de
Planificacion y Evaluacion de

Art. 12.1: Corresponde a la Direccién General de Planificacion y Evaluacion de
Politicas para el Desarrollo, bajo la dependencia de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional, la formulacién, planificacién, seguimiento vy
evaluacion de la politica de cooperacion internacional para el desarrollo.

~ L.
Cooperacion.

Exteriores y deCooperaciomn:

Cooperacion Internacional.

Politicas para el Desarrollo.
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Art.12.2.1: Evaluar, sin perjuicio de las competencias de otros Departamentos
ministeriales, las politicas, instrumentos, intervenciones, programas y proyectos
de cooperacién internacional, lo que conlleva la programaciéon de las
evaluaciones estratégicas a realizar, la coordinacidon y seguimiento de las
mismas, la emisién de recomendaciones para la mejora de las intervenciones, la
difusidn y devolucidn de los resultados de las evaluaciones y la publicacién de
los informes de evaluacién.

Art.12.2.m: Fortalecer el sistema de evaluaciéon de la cooperacion espafiola y
fomento del conocimiento y la cultura de evaluacion entre los actores del
sistema, velando por la calidad y coherencia del sistema de evaluacién de las
intervenciones en materia de cooperacion al desarrollo.

Art.12.2.n: Participar en las redes internacionales de evaluacion de politicas de
desarrollo, en particular la red de evaluacién del CAD.

Art.12.2.fi: Coordinar, intercambiar informacién y gestionar el conocimiento
sobre evaluacion de la cooperacidon internacional con la totalidad de actores del
sistema espafiol de cooperacién internacional para el desarrollo.

Art.12.3: También corresponde a la Direccién General velar por la aplicacion y
desarrollo de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, ocuparse de las relaciones y de la coordinacién con los distintos
actores del sistema espafiol de cooperacion internacional para el desarrollo y
desarrollar las labores de computo, seguimiento, coordinacién y evaluacidn de la
ayuda oficial al desarrollo espafiola, asi como la comunicacion de los datos al
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.

Art.12.4.b: La Division de Evaluacién de Politicas para el Desarrollo y Gestion del
Conocimiento, a la que corresponde el ejercicio de las funciones previstas en las
letras 1), m), n) y i) del apartado 1 del presente articulo.

Secretaria General Técnica.

Direccion General de Asuntos
Consulares y Migratorios.

Art.16.2.4: Depende asimismo de esta Direccion General, con el nivel organico
que se determine en la relacién de puestos de trabajo, la Division de Asuntos
Schengen, encargada del seguimiento de los Grupos de Evaluacion Schengen de
la Unidn Europea; asi como la evaluacion de la gestion de los visados regidos
por la normativa comunitaria por parte de las oficinas consulares.

Ministerio de
Defensa

Real Decreto 1287/2010, de 15
de octubre, por el que se
desarrolla la estructura organica

basica del Ministerio de Defensa.

Fuerzas Armadas.

Art.2.4.b: La Fuerza, establecida como el conjunto de medios humanos y
materiales que se agrupan y organizan con el cometido principal de prepararse
para la realizacion de operaciones militares. En su ambito, se llevara a cabo el
adiestramiento, la preparacion y la evaluaciéon de sus unidades y se realizaran,
en tiempo de paz, las misiones especificas permanentes que se le asignen.

Secretaria General Técnica.

Direccion General de

Art. 10.1: La Fuerza, establecida como el conjunto de medios humanos y
materiales que se agrupan y organizan con el cometido principal de prepararse

Reclutamiento y Ensefianza
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Militar.

para la realizacién de operaciones militares. En su ambito, se llevara a cabo el
adiestramiento, la preparacion y la evaluacion de sus unidades y se realizaran,
en tiempo de paz, las misiones especificas permanentes que se le asignen.

Art.10.2.g: Elaborar, dirigir y coordinar el sistema de evaluacién para la mejora
de la ensefianza en las Fuerzas Armadas.

Secretaria General de Politica
de Defensa.

Direccién General de Politica
de Defensa.

Art.15.2.d: Efectuar el seguimiento y evaluacién de la situacién internacional, en
el ambito de la politica de seguridad y defensa.

Fuente: Elaboracién propia.
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4. La evaluacion del impacto en la Administracion General del
Estado

Lo primero que debemos advertir, es que de todos los ministerios que
poseen alguna secretaria o direccién general con competencias evaluativas,
y que han puesto a disposicion del publico algunas de las evaluaciones
realizadas. Asi, lo han hecho el ministerio de Asuntos Exteriores vy
Cooperacion, el ministerio de Politica Territorial y Administraciéon Puablica, el
ministerio de Economia y Hacienda, el ministerio de Industria, el ministerio
de Justicia, el ministerio de Sanidad, el ministerio de Trabajo e Inmigracién,
el ministerio de Educacidn, el ministerio de Interior, el Ministerio de Medio
Ambiente y el ministerio de Innovacién y Tecnologia. En cambio, el
ministerio de Industria, Turismo y Comercio, el ministerio de Fomento, el
ministerio de Defensa, no ha publicado ninguna de las evaluaciones que han

llevado a cabo.

El ministerio de Asunto Exteriores y Cooperacion ha realizado
evaluacién del impacto a través de la Direccidn General de Planificacion y
Evaluacién de Politicas para el Desarrollo. Esta direccidn general ha
intentado evaluar el impacto de los programas de cooperacién pero no
siempre lo ha logrado. En algunos casos, el llevar a cabo evaluaciones
intermedias han impedido medir el impacto de esos programas; las que se
han realizado a través del Fondo para el Logro de los ODM ni siguieran
prevén esa posibilidad, en el mejor de los casos, se han expuesto las
debilidades y fortalezas de los programas; y en algunas simplemente se ha
hecho mencién a grandes rasgos ciertos resultados e impactos de los
programas. Es, por ejemplo, en el informe final de la evaluacién del
Programa de Cooperacion Bilateral del Ministerio de Trabajo, donde se
intenta realizar una verdadera evaluacién del impacto, en ella se analizan el
alcance y relevancia del mencionado programa, su disefio, su gestion e
implementacion y sus resultados, para poder después poder hacer algunas
recomendaciones sobre su disefio, proceso y resultado. También, podemos
encontrar este tipo de evaluaciones en las realizadas dentro del Fondo
Fiduciario espanol para la evaluacion del impacto y la gestiéon para

resultados en los sectores de desarrollo humano. El problema es que esta
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ocasion sblo se hace mencidn a las efectuadas, pero no ponen a disposicidn
del publico ninguna de ellas. En cualquier caso, podemos llegar a afirmar
gue este ministerio es uno de los que mas han apostado por las practicas
evaluativas, junto con el de Educacion, el de Economia y Hacienda, y el de
Sanidad.

En el ministerio de Economia y Hacienda tiene competencia en
evaluacién, la Comisién de Andlisis de Programas, el Consejo Superior para
la Direccidon y Coordinacion de la Gestidn Tributaria, la Direccion General de
Presupuesto y la Direccion General de Coordinacion de Camunidades
Auténomas y con las Entidades Locales. Aunque de estos cuatro soélo ésta
Ultima tiene encomendada la labor de desempefar evaluaciones del

impacto, pero sin embargo, no ha hecho publica ninguna de ella.

En el ministerio de Industria, Turismo y Comercio disfrutan de
competencias en evaluacién la Direccién General de Comercio Exterior, la
Subdireccion General de Comercial de la Unién Europea, la Direccidn
General de Telecomunicaciones y Tecnologia de la Informacién, la
Subsecretaria de Industria, Turismo y Comercio, la Direccion General de
Industria y la Direccion General de Politica de la Pequefia y Mediana
Empresa. De todas ellas, sélo la Subsecretaria de Industria, Turismo y
Comercio ha hecho publica una, la Evaluacion de la Rentabilidad de Impacto
Econdmico Generado por el Programa Turismo Senior Europa. Pero
Unicamente se hace referencia al impacto econdmico del programa, y se

deja de lado otros aspectos implican una evaluacion de este tipo.

En el ministerio de Justicia son la Direccién General de Modernizacion y
Relaciones con la Administracion de Justicia y la Subsecretaria de Justicia,
ambos organismos se encargan de evaluar la calidad de los programas. Pero
la Unica evaluacion publica es el “Plan de Modernizacion del Sistema de
Justicia (2009-2012)". Pero en este caso, tampoco podemos hablar de una
evaluaciéon del impacto, sino que se trata de unos informes de seguimiento,

es decir, es mas un sistema de control que cualquier otra cosa.
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En el ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad la evaluacién la
realizan la Delegacién del Gobierno para la Violencia de Género, la Direccidn
General para la Igualdad en el Empleo y contra la Discriminacién, la
Subsecretaria de Sanidad, Politica Social e Igualdad, la Direccion General de
Salud Publica y Sanidad Exterior, la Direccion General de Ordenacion
Profesional, Cohesién del Sistema Nacional de Salud y Alta Inspeccion, y la
Agencia de Calidad del Sistema Nacional de Salud, la Direccién General de
Coordinacién de Politicas Sectoriales sobre la Discapacidad, y la Delegacién
del Gobierno para el Plan Nacional de Drogas. En la primera, tiene
encomendada la competencia de evaluar el desarrollo del Plan Integral de
Lucha contra la trata de seres humanos con fines de explotacidon sexual. La
segunda, evalla las acciones y programas de igualdad. La tercera, debe
medir el funcionamiento de los centros y organismos auténomos
dependientes del mencionado ministerio. La cuarta, evalla las sustancias
quimicas. La quinta, evalla la cartera de los servicios del Sistema Nacional
de la Salud. La sexta, tiene que medir la calidad de las tecnologias aplicadas
en el sistema de salud. La séptima, evalla los planes que se llevan a cabo
con otros ministerios. La octava, controla los programas de prevencién, el
tratamiento de rehabilitacion e integracion social. Con arreglo a estas
competencias, se podria advertir, que la evaluacién del impacto soélo cabria
en la primera, la segunda, la tercera, la séptima y la octava.
Lamentablemente sdlo hemos podido analizar las que han sido llevadas a
cabo por la Agencia de Evaluacién, y del ministerio en general. En la
primera, no hemos encontrado ninguna evaluacién del impacto. Todas ellas,
tratan sobre la evaluacidon de las estrategias, los costes-beneficios de los
abordajes terapéuticos para dejar de fumar, la reduccion de la mortalidad
infantil, las tecnologias, etc. En la segunda, Unicamente se encuentran
expuestas dos evaluaciones que hace referencia a la falta de respuesta de
una encuesta de salud, por tanto, guardan relacion con una evaluacién del

impacto.

En el ministerio de Trabajo e Inmigraciones las evaluaciones corren a
cargo de la Direccién General de Ordenaciéon de la Seguridad Social, la

Direccidn General de Inmigracion, la Direccion General de Integracion de los
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Inmigrantes, la Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, la
Subdireccion General de Analisis del Mercado Trabajo, la Unidad
Administradora del Fondo Social Europeo y la Direccién General de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. En funcidon de las competencias
atribuidas en cuanto a evaluacién se refieren, sélo la Direccién General de
Integracién de Inmigrantes, la Subdireccion General del Analisis del
Mercado de Trabajo, la Direccion General de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social, y la Unidad Administradora del Fondo Social Europeo
podrian llevar a cabo una evaluacién del impacto. De todos ellos, sélo ésta
Gltima ha publicado en la web alguna de sus evaluaciones. De las cinco
disponibles, sélo una, el “Informe de Evaluacion Estratégica Tematica de
Igualdad de Oportunidades entre Hombres y Mujeres”, parece intentar
realizar una evaluaciéon del impacto, aunque Unicamente se limita a

identificar las debilidades y fortalezas.

El ministerio de Educacion realiza evaluaciones a través de la Direccidon
General de Evaluacién y Cooperacién Territorial, el Instituto de Evaluacién,
la Direccion General de Formacion Profesional, la Direccion General de
Atencién, Participacion y Empleabilidad de Estudiantes Universitarios, la
Direccion General de Politica Universitaria (ANECA y CNEIA). Pero la
evaluaciéon del impacto sélo tendria cabida en la Direccion General de
Atencion, Participacion y Empleabilidad de Estudiantes Universitarios, el
Instituto de Evaluacion, y la Direccién General de Evaluacién y Cooperacion
Territorial. El problema es que sélo hemos podido contar con las realizadas
por el Instituto de Evaluacién, con la cual sélo podremos analizar éstas. Las
evaluaciones publicadas, 35, todas ellas son evaluaciones de resultados,

ninguna hace referencia al impacto de las politicas educativas.

En el ministerio de Interior las evaluaciones son llevadas a cabo por la
Direccion General de Gestion de Recursos, que tiene atribuida Ila
competencia de evaluar las necesidades de actuacién en materia de
mantenimiento. Asi, la Unica evaluacién disponible en este ministerio, es el
“Informe técnico previo de evaluacion del software”, por tanto, tampoco en

esta ocasion podemos hablar de una evaluacién del impacto.
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En el ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino son la
Oficina Espafola de Cambio Climatico, la Direccién General de Calidad y
Evaluacién del Medio Ambiente, la Subdireccion General de Evaluacion
Ambiental, la Direccién General de Medio Natural y Politica Forestal, la
Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar, la Direccién
General del Agua, la Direccion General de Servicios, la Subsecretaria de
Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, y la Direccion General de Servicios.
En el mencionado ministerio se evalla el funcionamiento, el impacto medio
ambiental, el riesgo ambiental de productos quimicos, los proyectos y los
gastos. El problema es que este ministerio no facilita ninguna de sus
evaluaciones, por lo tanto, no podremos analizar hasta que punto se llevan

evaluaciones del impacto.

La Direccién General de Investigacion y Gestidén del Plan Nacional i+d+i,
y la Direccion General de Cooperacidn Internacional y Relaciones
Institucionales son las dos Uunicas direcciones general que realizan
evaluaciones en el ministerio de innovacién y tecnologia. Ambas, se encarga
de evaluar los Planes Nacionales de i+d+i. Pero en este caso al igual que el
anterior, el mencionado ministerio no pone a disposicion de los ciudadanos
ninguna de sus evaluaciones, asi que de nuevo no podemos estudiar las
mismas, y por tanto, no podemos determinar si existen evaluaciones del

impacto en el mismo.

Y por ultimo, ya sélo nos resta hablar del ministerio de Politica
Territorial y Administracién Publica. En el mismo, la competencia de
evaluacién corre a cargo de la Subdireccién General de Coordinacién y
Estudios, la Direccion General de Organizacién Administrativa vy
Procedimientos, la Subdireccién General de Inspeccidn General de Servicios
de la Administracidn General del Estado, la Subdireccién General de Mejora
y Simplificacién de la Regulaciéon Procedimental, la Mutualidad General de
Funcionarios Civiles del Estado, la Agencia Estatal de Evaluacién de Politicas
Publicas y la Calidad de los Servicios (EVAL), la Direcciéon General de
Relaciones Institucionales y Organizacién, e Inspeccidon General de Servicios

del Departamento. Pero sdlo la EVAL publica parte de sus evaluaciones,
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pero tampoco en esta ocasién podemos decir que se haya producido alguna
evaluaciéon del impacto. Este organismo ha practicado evaluaciones
formativas, globales, procesual, de resultados y de procesos, pero ninguna

que haga referencia al impacto.

Conclusiones

Como hemos podido ver, la evaluacion del impacto, no es una
herramienta que se emplee con frecuencia en la administracién publica
espanola. El motivo por el cual muchos gobiernos, instituciones vy
administraciones de proyectos se muestran reticentes a realizar
evaluaciones del impacto, siendo tal vez mucho mas completa que otras, es
porgue que la consideran costosas, prolongadas y técnicamente complejas,
ademas los resultados pueden ser politicamente incorrectos. Por tanto, se
sacrifica una mejora para futuros proyectos, ya que proporciona una
informacién decisiva para el disefio adecuado de los préoximos programas y
proyectos, por la conveniencia politica y técnica. Téngase en cuenta, que las
evaluaciones del impacto tienen como propdsito determinar si un programa
produjo los efectos deseados en las personas, hogares e instituciones en los
cuales se aplican, ya que se trata de un estudio exhaustivo, sistematico y

riguroso sobre los efectos que producen los proyectos y programas.

No obstante, el Banco Mundial (2003) senala que no siempre la
evaluaciéon del impacto es la mejor alternativa de la evaluacién de un
programa, proyecto o politica, ya que en ocasiones puede concluir en
fracaso si no se cumple con algunos prerrequisitos fundamentales. Por ello,
antes de llevar a cabo una evaluacion de este tipo, se debe considerar: si el
programa es visible y sostenible; el tiempo disponible, en funcién de la
urgencia y del apoyo real de los decisores hacia este tipo de evaluacion; si
existe capacidad institucional y técnica para desarrollarla; si existe la
informacién minima disponible para emprenderla, y si el programa es
homogéneo o heterogéneo en sus prestaciones/productos. Por tanto, la
evaluaciéon del impacto requiere el fortalecimiento de las bases informativas
sobre los programas, y si esta no se tiene es mejor apostar por llevar acabo

este tipo de evaluacién, segun nos ha dado atender el Banco Mundial. En el
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caso, espafol, no tenemos datos que nos ayude a confirmar este hecho,
desconocemos las causas que lleva a los responsables de nuestra
administracion a no decantarse por este tipo de evaluaciones, aunque
consideramos que puede estar mas relacionado con la primera

argumentacion que con esta ultima.
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Angel Lopez-Amo: ciencia politica y teoria de

la monarquia en el regimen de Franco.
Jeronimo Molina Cano.

Universidad de Murcia.

El mundo espera de los esparioles [...] no que fabriquemos los mejores motores de explosion,

sino que les demos la justa teoria del Estado.
R. Calvo Serer (1949), 169.

El quehacer politico, de pensamiento o de gobierno, presidira siempre al social , pero no se

puede entender sin este. Por eso tenemos que ocuparnos en la ciencia politica.

A. Lépez-Amo (1952d): 16.

El estudio de las ideas politicas de la Espafia del tercio medio del siglo
pasado evocara, en cualquier investigador atento, la imagen acufada por
Julian Marias sobre la vegetaciéon del paramo, refutando asi el tdpico
interesado sobre la vulgaridad politica e intelectual de las generaciones del
36 y el 48. En el contexto de la historia politica y cultural de Espaina, esta
comunicacion presentard un esbozo de la biografia intelectual de Angel
Lopez-Amo, un hombre del 48, entusiasta sin duda de la Espafia, sin
problema sobre la que se polemizaba con pasién y profundidad a finales de
la década de 1940. Lépez-Amo ocupa en la Ciencia politica espafiola, que en
esos afos empieza a rayar, al menos institucionalmente (Instituto de
Estudios Politicos, Facultad de Ciencias politicas y econdmicas), a la altura
de la Ciencia politica europea, un lugar secundario, entre otras razones
porgue su trayectoria académica no es rectilinea y por su temprana muerte.

Sin embargo, se encuentra en él una leccidon perenne: todo sistema politico,
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todo régimen incentiva y eventualmente desarrolla un sistema propio de
justificaciones politicas que generalmente se presentan como un saber
objetivo. En este sentido, su intento de elaborar, desde su raiz, una nueva
ciencia politica coherente con su vocacibn monarquica, no deberia
considerarse como el ensayo extravagante de un partidario de la monarquia
tradicional, sino como una constante de toda Ciencia politica, consecuente
con el status quo politico. La circunscripcidon del pensamiento de Lopez-Amo
al campo monarquico no le resta interés, pues de sus paginas trasmina una
de las “verdades parciales” de la politica, complementaria, al menos desde
un punto de vista superior ajeno a ciencia politica ideologizada, de las
“verdades parciales” de la Ciencia politica contemporanea de los regimenes

demoliberales contemporaneos.

1. La politica de cultura del Grupo Arbor

Frente a los partidarios de lo que Rafael Calvo Serer llamd “estatismo
heterodoxo”, muchos de ellos agrupados en la escuela espafola del Derecho
politico, influidos por Carl Schmitt y, sobre todo, por Hermann Heller (Javier
Conde, Carlos Ollero en su primera etapa intelectual, Rodrigo Fernandez-
Carvajal), es posible identificar en la Espafia de Franco a otros grupos
intelectualmente muy activos. Por un lado, los doctrinarios del Estado
Administrativo (Laureano Lépez Rodd, Jesus Fueyo, Manuel Fraga, Gonzalo
Fernandez de la Mora); por otro, los cultivadores tradicionalistas del
antiestatalismo (Eugenio Vegas, Francisco Elias de Tejada, Alvaro d”Ors,
Rafael Gambra). Posicidn aparte ocupa el grupo que desde finales de los
anos 40 integré un grupo de historiadores partidario de la monarquia
tradicional y defensores de la sociedad civil sin excluir el papel tutelar o
regulador del Estado. Con diversos puntos de contacto con los anteriores,
particularmente con los tradicionalistas, intentaron poner en forma una
doctrina politica actualizadora del pensamiento de Marcelino Menéndez
Pelayo bajo la direccion del ya citado intelectual y organizador cultural

Rafael Calvo Serer.

En efecto, Calvo Serer fue responsable del llamado Grupo Arbor,

reunido en torno a la revista homoénima del Consejo Superior de
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Investigaciones Cientificas. Conocido también como “Generacién del 48"
(Jaime Vicens Vives), “Quinta del 36” (Alvaro d”Ors) o incluso “Los
westfalianos” (Florentino Pérez Embid). El Grupo Arbor, cuya trayectoria ha
estudiado el profesor Onésimo Diaz Hernandez en un libro exhaustivo,
reunia a diversos profesores universitarios e intelectuales con una clara
vocacion por la historia (Florentino Pérez Embid, José Maria Jover Zamora,
Rafael Gibert, Federico Suarez, Vicente Palacio Atard). De la obra de todos
ellos llega a decir Calvo que “se va perfilando claramente [en ella] un
profundo sistema de ideas capaz de orientar la vida espafola, y cuya
elaboracion y difusién ha constituido una verdadera batalla de las ideas

generales”.

En el grupo descollé6 muy pronto un historiador del Derecho que recién
llegado a la catedra decidié cultivar el Derecho politico: Angel Lépez-Amo.
En su capacidad doctrinal y tedrica tenia puestas el grupo muchas de sus
esperanzas politicas. Segun el plan politico y cultural de Calvo Serer, era
necesario sumar a la obra de los historiadores la labor de pensadores
politicos, particularmente juristas politicos (cultivadores del Derecho politico
en el sentido enciclopédico que esta disciplina ha tenido en Espafia hasta los
afos 80), capaces de renovar el panorama de los conceptos
fundamentadores de la Teoria del Estado y el Derecho constitucional. Para
comprender adecuadamente el sentido de este proyecto es necesario tener
en cuenta que el régimen de las Leyes Fundamentales apenas tuvo
exégetas, produciéndose en las catedras universitarias la conocida fuga del
Derecho politico hacia la Historia del Derecho constitucional. Apenas se
podrian citar dos tratados sobre el sistema politico de la Dictadura: el
Régimen politico del Estado espafiol (1942) y La constituciéon esparfiola
(1969), de Rodrigo Fernandez-Carvajal, separados en el tiempo por casi
treinta afios. De todo ello da cuenta la discusién sobre el papel
desempefiado por los catedraticos de Derecho politico en un pais sin
constitucion (al menos en el sentido formal de los textos del

constitucionalismo liberal).
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2. Una semblanza intelectual de Angel Lopez-Amo

Angel Lopez-Amo nacié en Alicante el 17 de diciembre de 1917. Estudié
derecho en la Universidad de Valencia y se doctoré en Madrid en 1943 con
una tesis sobre ElI pensamiento politico de Eximeni¢ en su tratado de
“Regiment de Princeps”. Becado por el Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas y la Junta de Relaciones Culturales del Ministerio de Asuntos
Exteriores entre 1941 y 1948, amplié estudios en Madrid (Instituto Nacional
de Estudios Juridicos), Valencia (Escuela de Estudios Medievales del C. S. I.
C.), Coimbra (Facultad de Derecho), Zurich (Schweizerisches Institut fur
Auslandforschung) y Friburgo (Institut International des Sciences Sociales
et Politiques de la Universidad de Friburgo de Suiza) y Roma (Archivos
Vaticanos y Embajada espafola). En esa época (1945) obtiene la catedra de
Historia del Derecho de la Universidad de Valencia, que permuta
posteriormente (1947) por las de Oviedo y Santiago de Compostela. En
ninguna de estas universidades desempefaria una labor docente vy
académica resefiable, excepcién hecha de sus conferencias en los cursos de
verano de la residencia compostelana de La Estila y de la Universidad de

Santiago en Vigo.

La trayectoria del joven catedratico se vio alterada por el encargo
recibido en 1952 de integrarse en el cuadro de profesores que se ocupaban
de la educacién de los infantes Juan Carlos y Alfonso, hijos de Don Juan.
Lopez-Amo habia conocido al Pretendiente en Zurich, por mediacion de
Eugenio Vegas, en 1948. La buena impresién causada en la familia y
entorno mas cercano de Don Juan hacen de él, un jurista joven, discreto,
persona bondadosa, recién llegado a los ambientes del juanismo y, por
tanto, no maleado politicamente, el 6ptimo preceptor. No obstante, su
pertenencia al Opus Dei, en el que ingresdé en 1942, levantd ciertos recelos

en otros monarquicos.

La educacidén de las reales personas sera para el historiador del Derecho
un encargo sugestivo, pero también una fuente inagotable de problemas
administrativos y econdmicos. Desde 1952 vivira entre Santiago y San

Sebastian, conviviendo estrechamente con Don Juan Carlos, a quien
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instruye en los saberes humanisticos (filosofia, derecho, historia, geografia,
economia y sociologia), pues su consejo es que estos se antepongan a la
formaciéon militar que otros aconsejan que siga. Esas disciplinas son pues su
cometido mayor en las horas pasadas en el palacio donostiarra de Miramar
hasta 1954. “La tarea de gobierno, escribe Lépez-Amo en un breve informe
manuscrito que justifica su opinion, es labor de todos los dias, la militar sélo
de tiempo de guerra. La guerra misma es ante todo cuestién politica; sdélo la
ejecucion corresponde a la técnica militar. Si el rey no tiene una seria
formacion politica, ird siempre a remolque de sus consejeros, sin criterio
propio”. Al afo siguiente el principe y sus preceptores se instalan entonces
en Madrid, en el Palacio de Montellano. Finalmente, en el otofio de 1955, el
infante ingresa en la Academia General Militar de Zaragoza, ciudad a la que
se desplazard también el preceptor. Para poder subsistir econdmicamente,
Lopez-Amo, que habia perdido ya la excedencia activa y, por tanto, sus
emolumentos de catedratico, se encargara de la asignatura de Sociologia en
la Escuela de Derecho del Estudio General de Navarra, de la que sera
nombrado Director. La cercania entre Pamplona y Zaragoza le permite
ocupar tres dias de la semana con las clases universitarias y el resto

dedicarlo al cadete.

La educacién del principe quebré la continuidad de sus investigaciones y
lecturas, imposibilitando el trabajo sistematico. Ni siquiera puede atender
las sugerencias e invitaciones a escribir para el ABC, Nuestro mundo, La
actualidad espafola y otras revistas que le llegan, por distintas vias, de
Gonzalo Fernandez de la Mora, Antonio Fontan, Florentino Pérez Embid y
Rafael Calvo Serer. La obra publicada de Loépez-Amo se resiente
necesariamente, pues le falta tiempo para cumplir con la comisidon de Don
Juan: “Te ruego, por favor, le escribe el Pretendiente a finales de 1953, que
te metas muy a fondo en lo de inculcar a mis hijos un gran sentido del
deber, una moral (en el sentido amplio de la palabra) que les ponga a
prueba de tentaciones y un sentido de la disciplina por ellos mismos. Con tu
preparacion y formaciéon nadie mejor que tu puede iniciarles en estas
virtudes esenciales para los llamados a mandar”. Ha interiorizado tanto su

misién que proyecta la redaccidon de unas Cartas académicas destinadas a la
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ilustracion de su pupilo. Llega a escribir siete, centradas en la exposicion de
los principios de igualdad y autoridad. Estas cartas, actualizacién del género
medieval de los Espejos, salen de su pluma al tiempo que redacta los
ultimos trabajos: un breve estudio del magisterio social de Pio XX y las
conferencias Sobre el estudio profundo de las revoluciones y Burguesia y

estilo burgués.

Angel Lépez-Amo murié en Washington, en un desgraciado accidente de
automovil, el 20 de diciembre de 1956. La noticia de su fallecimiento causé
una honda impresion entre los monarquicos espafioles, pues a pesar de su
falta de constancia literaria, Lopez-Amo era reconocido como uno de los
doctrinarios de la monarquia mas profundos y originales, de quien mucho
habia que esperar intelectualmente y, tal vez, también politicamente. El
parrafo que en sus Memorias le dedica Laureano Lépez-Rodd, al margen de
su significacion personal, denota un estado de opinidn generalizado que el
tiempo no ha podido erosionar del todo: “tenia una inteligencia fuera de lo
corriente. Escribia con clara caligrafia, trasunto de la claridad de su mente,
y un estilo pulcro [...] La monarguia de la reforma social influyé no poco en
mis convicciones monarquicas y algunas de sus ideas se reflejan en los
informes que entregué a Carrero y a Iturmendi”. Mucho menos ponderado
parece el criterio del periodista Manuel Soriano Navarro, quien sugiere que
de no haber muerto tan joven Lépez-Amo habria desempefiado un papel

parecido al de Torcuato Fernandez Miranda.

3. Jurista de Estado y pensador politico

En la truncada trayectoria intelectual de Ldépez-Amo se presentan
claramente diferenciadas dos etapas: la del historiador del Derecho y la del
jurista politico y pensador adicto a la causa de la restauracion monarquica.
Ciertamente, su perfil de pensador politico resulta inseparable de sus

buenas condiciones para el cultivo de la historia juridica.

Como historiador del Derecho, Lépez-Amo se habia formado con los
continuadores de la Escuela de Hinojosa. Estos, contrariamente a lo que

sucedia con sus predecesores, habian sido mas juristas que historiadores.
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Lopez-Amo, que muy pronto muestra su interés por el Estado moderno,
responde al nuevo patron académico que impulsan en la Universidad
espafiola los catedraticos Garcia Gallo y el Padre Lépez Ortiz. En Valencia,
recién terminada su licenciatura en Derecho, se interesd por el pensamiento
politico de Bodino, tema del que se sigue ocupando en Madrid unos meses,
alternando, ratio docendi, con su paso por el Derecho internacional. No
obstante, por indicacién de Garcia Gallo empieza a estudiar los aspectos
politicos de la obra de Francisco Eximenig, “uno de los mas notables
escritores politicos de Espafia y una lumbrera de la literatura catalana de la

Edad media”, pero en esa época un autor casi desconocido.

Entre 1942 y 1947 trabaja Lopez-Amo directamente sobre las fuentes
histéricas medievales, como cumple entonces a un aspirante a catedras de
Historia del Derecho; al mismo tiempo, como verdadero jurista, siente la
preocupacion por el Derecho en su condicién de elemento regulador
fundamental de la dindmica social. Ve asi la luz su estudio doctoral sobre el
libro décimo segundo del Crestia, de Eximenig, referido a la gobernacion de
la cosa publica. No es infrecuente que el pensamiento de un escritor con
ideas propias o, al menos, con voluntad de no quedarse en intelectual
pedisecuo, se encuentre ya en germinacidon en sus primeros trabajos. Asi
sucede con Lopez-Amo y su extensa recensidn critica a la obra de Heinrich
Mitteis sobre el Estado de la Alta Edad media, pero sobre todo en las
paginas del ensayo sobre Eximenig, en las que se anticipan los temas que el
autor intenta sistematizar unos afios mas tarde en El poder politico y la
libertad: las libertades de los individuos y los grupos sociales, la naturaleza
relacional y personal del poder, la legitimidad del mando y la meditacién
sobre la monarquia y su insercién en el Estado moderno son los asuntos
que afloran a medida que Lépez-Amo pone de manifiesto el paralelismo
entre la “ideologia” de Eximenig y el concepto de la libertades de Aragon, el
Unico reino peninsular en el que triunfé el “sistema de la libertad”, pues
“hasta los ciudadanos eran infanzones”. La monarquia hereditaria,
combinando los principios de sucesién y perpetuidad, tiene sobre la electio

del pueblo la ventaja de que el principe se tiene por propietario del reino,
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curando por él como no podria hacerlo un representante seleccionado pro

tempore, que ocuparia el cargo “al modo de obrero asalariado”.

Dificilmente hubiese podido expresarse Eximeni¢c en esos términos. Es
pues Lopez-Amo quien en su glosa le presta al franciscano gerundés esa
formula utilitaria o crematistica de justificacion de la monarquia. No insistira
mas Lépez-Amo en ese aspecto, pero merece la pena apuntar que hace
apenas unos afios, un escritor politico libertario, discipulo de Murray N.
Rothbard, Hans-Hermann Hoppe, ha actualizado y desarrollado esa misma
idea en su libro Monarquia, democracia y orden natural; en él se le da a la
monarquia patrimonial tradicional el tratamiento de una “forma de gobierno
privada”, frente a la democracia o republicanismo, “forma de gobierno

publica”.

4. La jornada suiza

Llegé Lopez-Amo a Suiza comisionado para la Exposicion del Libro
espafiol, celebrada en Zurich en mayo de 1948. Rafael Calvo Serer, mentor
suyo, le prepard un plan de lecturas sobre el pensamiento politico espafiol
del siglo XIX que Lopez-Amo completaria con su investigacidon acerca de la
influencia del elemento germanico en el Derecho espafiol: en su evolucién
constitucional, en el derecho de los municipios, en el derecho de familia y

penal.

Lopez-Amo desarrolld su programa de trabajo entre abril y junio de
1947 y octubre de ese mismo afio y julio de 1948, un afo de intensa
actividad intelectual y de hondas meditaciones sobre la realeza, la
aristocracia, la burguesia y el proletariado, asi como sobre su
transformaciéon y evolucién en el ambiente de la Revolucién. El resultado
mas acabado de esa etapa es su doctrina de la monarquia social, pero hay
también entreverada en sus paginas una teoria del Estado, una teoria
aristocratica de la libertad y, asi mismo, el esquema de una sociologia
dindmica de las clases sociales de la sociedad industrial, vista siempre bajo

el prisma de la Revolucidn.
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Como otros escritores conservadores de la generacién europea anterior
a la suya (Guglielmo Ferrero, Wilhelm Ropke, etc.), Lopez-Amo ve en Suiza
un reservorio de virtudes civicas, la representacién a escala de un mundo
gue habia sabido preservarse de la exacerbacidén del soberanismo
democratico. Mientras en otras naciones, la libertad como participacion
promovié la revolucion y la tabula rasa de la voluntad general,
desinhibiendo los frenos del poder estatal y destruyendo las tradiciones
sociales y politicas del pasado, una sola nacidon europea, Suiza, “ha
mantenido lo que las demds democracias de Europa se empefiaron
sistematicamente en destruir”. En la confederacion helvética “el elemento
histérico conservador de las autonomias locales y regionales quedaba
incorporado como contrapeso al elemento filoséfico revolucionario de la
soberania popular”. En razéon de su fidelidad a la propia continuidad
histérica, la confederacidon alpina, la federacién norteamericana y “la obra
maestra” de la politica, Inglaterra, le parecian, como a Ferrero, las tres
Unicas democracias legitimas del mundo. La constitucion confederal suiza
representaba lo mismo que para otros paises la realeza o la aristocracia: “la
estructura organica, la limitacién del poder, [y] la garantia de las libertades

frente al absolutismo ciego de la democracia total”.

Intimdé Lopez-Amo en la Suiza alemanica con el espiritu germanico, del
que el suyo se consideraba congenial. No en vano uno de sus libros de
cabecera era la Germania de Tacito, a quien consideraba “historiador
genial”. Para decirlo todo, alemana era también la traduccién del misal
romano que solia leer cada dia desde su estancia en Suiza. Eran en suma
europeas sus referencias culturales y sus valores espirituales. También sus
anoranzas. Cuenta Ismael Sanchez Bella que en los pocos dias que durd su
viaje por los Estados Unidos “se le veia algo desplazado de aquella brillante

civilizacidn técnica”, como si se sintiera ajeno a ese mundo.

Tenia Lopez-Amo en Zurich un contacto con el hispanista Arnold Steiger,
gue habia colaborado con el Instituto Jerénimo Zurita del C. S. I. C. Steiger
era el director de la seccién de cultura del Schweizerische Institut fir

Auslandforschung (SIAF) en el que el jurista espafol fue nombrado

463



Gastprofessor, con el compromiso de una remuneracién como contrapartida
de sus Vorlesungen, cuatro lecciones dictadas en aleman sobre el tema:
Spanisches Denken das Gegenwart. El SIAF, fundado para fomentar las
relaciones de Suiza con los Aliados durante la II Guerra mundial, se
convertird, al afio siguiente de la marcha de Lépez-Amo, en un tanque de
pensamiento del neoliberalismo internacional. En efecto, hacia 1949 se
habia hecho cargo de la seccion de economia Albert Hunold, uno de los
cofundadores de la Sociedad Mont Pélérin y estrecho colaborador en ella de
Wilhelm Ropke. En el SIAF dieron leccion casi todos los miembros de la
Mont Pélérin, siendo por ello retribuidos muy generosamente. Sin embargo,
durante 1947 y 1948, sin apenas financiacion y en el trance de desaparecer,
lo mas seguro es que Lépez-Amo no recibiera de él remuneracién alguna.

Asi se lo comunica a Calvo Serer en una carta-informe del otofio de 1947.

Sera tal vez mas fructifera en relaciones y proyectos académicos la
colaboracién con el Institut des Sciences Sociales et Politiques de la
Universidad de Friburgo, en donde se le encarga un curso en francés sobre
La pensé politique espagnole au XIXeme siécle, impartido con Eugenio
Vegas del 25 de mayo al 13 de julio de 1948. El Instituto friburgués le
llevara, junto a Rafael Calvo, a su II Reunion de Estudios, celebrada a
primeros de abril de 1948 en Ratisbona. En el borrador del dossier que
hacia el mes de junio le remite al Director General de la Junta de Relaciones
Culturales se muestra ufano de su intervencién, que segun la noticia que de
la misma se da en Arbor, dejé “aténitos a los participantes”, segin una
noticia publicada en Arbor. “Sostuve en este Congreso, escribe Lopez-Amo
en el mismo informe, en unién con el profesor Calvo Serer, la esterilidad de
cualquier intento, tedrico o practico, de reconstruccidn europea que
prescinda de los principios fundamentales aportados por el cristianismo a
nuestra civilizacién, haciendo notar al mismo tiempo la importancia del
papel que ha de jugar Espafia en la situacién actual del mundo y la
injusticia de su expulsion sistematica”. Mencién aparte merece la intimidad
intelectual con Eugenio Vegas, quien probablemente le derivd con su
consejo bibliografico hacia la lectura de autores y tematica tradicionalistas,

espafoles y europeos en general. Aunque mucho le debe pues a Vegas, la
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racionalizacién de los problemas histéricos y politicos ha de ser por fuerza
diferente en quien, como Lopez-Amo, no ha nacido tradicionalista, lo que no
es el caso de Vegas. Frente al tradicionalismo carlista (Francisco Elias de
Tejada, Alvaro d”Ors, Rafael Gambra, Federico Suérez) y al de los hombres
provenientes de Accion espariola (Vegas, Jorge Vigon), una nota distintiva
del monarquismo tradicional de Ldopez-Amo es precisamente el elemento
racionalizador o, bien entendido el término, politoldgico, introducido por él
para dar razon cientifica politica de las ventajas del régimen monarquico,
examinado a la luz de la historia. Mas acentuado que en otros monarquicos
coetaneos hay en Lépez-Amo hay un vivo interés personal en someter las
doctrinas y las instituciones a un juicio empiricamente fundado. En la
sociologia busca una “explicaciéon totalmente empirica” de la monarquia,
sometida después al avallo de la historia. “Por eso, afirma rotundamente en
el prélogo de La monarquia de la reforma social, tenemos que ocuparnos en

la ciencia politica”.

5. Hacia el Derecho politico

Segun Lopez-Amo, urge no solo la reelaboracién tedrica de las doctrinas
monarquicas, sino la de las grandes cuestiones politicas (libertad, autoridad,
legitimidad), pues “el gran mal de Espafia en lo que va de siglo es la
carencia absoluta de ideas claras y sanas sobre los principales problemas
[politicos]”. Esta de tesis de Lopez-Amo complementa la llamada a la
racionalidad, pensamiento constante en su mentor Calvo Serer y, asi
mismo, en otro de los juristas que, en el plan de este ultimo, debia
desarrollar la teoria juridica politica que requerian las circunstancias

espafolas, el razonalista Gonzalo Fernandez de la Mora.

A su regreso de Suiza Lopez-Amo siguié ocupandose de los problemas
de la sociedad y el Estado, no s6lo desde un punto de vista histérico, sino
también socioldgico y, en menor medida, filosofico. En 1949 principia la
segunda etapa de su biografia intelectual, que se prolongara, hasta su
muerte, apenas cinco o seis afios; en ella, su pensamiento se vera

polarizado e interpelado por la teoria de la realeza, pero también por las
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cuestiones de indole practica suscitadas por la doctrina de la restauracion

monarquica.

Asi pues, uno de los primeros objetivos de Lopez-Amo al regresar de
Suiza es sondear las posibilidades del cambio a una catedra mas acorde con
su proyecto intelectual. El historiador del Derecho considerd seriamente el
traslado a una catedra de Derecho politico, en la que se reunia la
enciclopedia de las ciencias politicas. Asi se lo hizo saber a su maestro
Garcia Gallo, preguntandole por la analogia administrativa entre las
catedras de Historia del Derecho y Derecho Politico. Garcia Gallo le
comunica su parecer aprobatorio en una carta de cierto interés escrita hacia
1952. “"No me parece mal, le dice, infundir un poco de savia histérica a una
disciplina que se va haciendo excesivamente formalista. Un Santamaria de
Paredes puesto al dia es cosa que esta haciendo tanta falta [...] La historia
del Derecho politico de la Edad Moderna y del constitucional espanol, te esta
aguardando”. La aspiracion de Lopez-Amo, por razones que desconozco, no

se realizo.

Entre 1949 y 1952, fecha de aparicién de su libro mas conocido, Lopez-
Amo aspira a consolidarse como un escritor referencial para los
conservadores monarquicos espanoles. O tal vez es un deseo inspirado por
otros: quienes la alienta e invitan a colaborar regularmente con ABC, La
actualidad espafiola y, especialmente, con Arbor. Sin embargo, el balance
bibliografico de la etapa es mas bien pobre: la conferencia dictada en el
Ateneo de Madrid, dentro del ciclo “Balance de la cultura moderna y
actualizacion de la cultura espafiola” (curso 1950-51), sobre Estado
medieval y Antiguo régimen; la preleccion de apertura de curso de la
Universidad de Santiago, dedicada al valor social de la aristocracia (curso
1950-51); los estudios sobre “Monarquia y republica en la Revolucidon de
1848” y “La libertad y el estilo burgués”; y un par de colaboraciones en La
actualidad espafiola, recién fundada. Cartas como la que le habia escrito
Florentino Pérez Embid a principios de 1951 dan idea del letargo intelectual
en el que habia caido el prometedor profesor, muy ocupado en Santiago de

la direccidén del Colegio Mayor La Estila. “Es una lastima que por vago y por
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pueblerino te hayas quedado en personalidad de provincia”, le echa en cara

Pérez Embid.

El afio 1952 sera sin embargo muy importante para Lépez-Amo. Calvo
Serer quiere encargarle la actualizacién del Derecho politico de Enrique Gil
Robles y una antologia de Donoso Cortés. Al mismo tiempo trabaja en un
libro sobre la monarquia social, que finalmente confeccionara, casi en un 70

por ciento, a partir de textos ya publicados.

El libro, titulado La monarquia de la reforma social, salié de la imprenta
el 31 de octubre. Antes de su distribucién comercial, por alguna razén
“anecdotica” segun Pérez Embid, hubo que imprimir una camisa en la que
resaltaba un titulo diferente: El poder politico y la libertad, convirtiéndose el
original en subtitulo explicativo. La explicacién mas sencilla del disimulo tal
vez tenga que ver con presiones de la censura. Don Juan, en carta fechada
en Estoril el 24 de noviembre de 1952, le felicita porque ha “logrado
exponer el problema politico en toda su plenitud [..] llegando a
conclusiones sélo discutibles para los que no vayan de buena fe y no hayan
querido dejar de lado sus prejuicios e intereses particulares, antes de
comenzar la lectura de tu brillantisimo trabajo”, y le augura éxito en el caso

de que la censura lo deje salir.

La monarquia de la reforma social fue presentado al Premio Nacional de
Literatura “Francisco Franco”, siendo reconocido mejor libro por un jurado
presidido por Pérez Embid. Pero los problemas surgieron desde el mismo
momento en que se dio a conocer el fallo. Las resefias y noticias criticas
fueron numerosas, aunque no aparecid ninguna, significativamente, en las
revistas juridicas y politicas de caracter académico. En la Revista de
Estudios politicos, en donde se habian comentado algunos articulos de
Lopez-Amo publicados en Arbor, se omitid cualquier comentario. Sin
embargo, aunque no se le menciona, un editorial del Arriba titulado “El
problema de la legitimidad” se hacia eco del libro en la edicion del 7 de
marzo de 1953. Desde Alférez, Manuel Alonso Garcia criticaba el

“negativismo” del libro. Seria largo referir aqui todas las resefias que he
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podido localizar, hasta doce, pero entre ellas las hay también elogiosas,

como la de Fernandez de la Mora y Sevilla Andrés.

Lopez-Amo guardé minuciosamente todos los comentarios (conservados
en su archivo personal, donado a la Universidad de Navarra), pero no
respondié a ninguno. La segunda edicion (1957), que estaba en preparacion
cuando la muerte le llegd al autor, es idéntica a la primera. Se trata, en
cierto modo, de una reafirmacion de sus posiciones, frente al falangismo,
por supuesto, pero también frente a la critica, mucho mas sutil, que le
habia llegado desde el tradicionalismo carlista57. Es este un libro que
durante casi 60 afios ha conservado intacto el prestigio del malogrado
jurista, a quien decia Rafael Gibert que habia que reservar un puesto en el
“Estado Mayor de la cultura espafiola”. Federico Suarez, que cuidé la tercera
edicién (1987), ha escrito incluso que La monarquia de la reforma social “es
quizd el mejor (o, en todo caso, uno de los mejores) libro de filosofia
politica publicado en Espana en los ultimos ciento cincuenta o doscientos
anos”. Mas comedido, pero igualmente entusiasta de este libro, raro en el
panorama cultural y politico de los afos 50, fue Fernandez de la Mora, que
lo juzgaba “uno de los ensayos de doctrina politica mas importantes

publicados en Espafa en lo que va de siglo”.

6. Ciencia politica y monarquia

Los intelectuales del grupo Arbor, mayormente historiadores, habian
visto en la ejecutoria de LOpez-Amo el necesario complemento juridico
politico que toda politica de cultura precisa para coadyuvar a la fijacion
institucional de un programa de reforma politica. Ademas de la actualizacién
del pensamiento de Menéndez Pelayo, la doctrina de la restauracion de una
monarquia tradicional requeria, en la idea del factétum Calvo Serer, del
realismo juridico caracteristico del constitucionalista o el cultivador del
Derecho politico. Lopez-Amo, que en 1955 y 1956 tuvo acceso a la
antecamara del poder, ensayd la configuracion de una idea actual y
operante de la monarquia histérica espafiola, renovacidon que se apoya en
unos comentarios del jurista alicantino sobre el proyecto de reforma de

Arrese entregados a Lopez Rodd, tal vez exagera la influencia del primero
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sobre el administrativista catalan, pues su idea de la monarquia, tal vez con
matices, coincidia también con la defendida por autores como Calvo Serer o

Pérez

Embid. Leido el libro con cierta prevencion intelectual, como hicieron
seguramente algunos de los ingenios mas valiosos del tradicionalismo
carlista (Gambra, Elias de Tejada), se advierte que la teoria del doctrinario
aleman sobre la Sociedad y el Estado ha entreverado en la teoria tradicional
de la monarquia, premoderna y paraestatal, una connotacion estatista que,
en ultima instancia, la convierte en una institucién diferente, inserta en el
universo politico de la modernidad y ajena ya, por tanto, al pleito espafiol
sobre el Estado, una gigantomaquia en la que, tal vez, todavia no se ha
dicho la ultima palabra. En este sentido, la monarquia de la reforma social
perfilada por Lépez-Amo no coincide con la monarquia social vy
representativa, precisamente por su sesgo estatista. Por descontado, no en
el sentido totalitario del Estado omnipotente, sino en el de la aceptacién,
como hecho histérico consumado, de la naturalizacién y generalizacién del
Estado en la politica moderna. En cierto modo, Lopez-Amo ha aceptado en
el desarrollo de su obra, tal vez sin ser plenamente consciente de las
consecuencias, la irreversibilidad histérica de la configuracion estatal de las

comunidades politicas (sociedades, en un sentido estricto).
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El Estado de Bienestar.

Joaquin Garrido Garcia.

1. Definiciédn del Estado de Bienestar

Para Mufioz de Bustillo el EB es concepto estrechamente vinculado al
pensamiento y la obra keynesianos y a la ruptura del techo de la
intervencion publica en la economia. El E.B entendido como “conjunto de
actuaciones publicas tendentes a garantizar a todo ciudadano de una
nacion, por el mero hecho de serlo, el acceso a un minimo de servicios que

garanticen su supervivencia (bioldgica y social).

2. PERIODIZACION DEL E.B

Para ser histéricamente precisos, la descripcién politica del desarrollo
del E.B deberia iniciarse probablemente en 1848, cuando aquellos que
controlaban los restos del poder aristocratico se dieron cuenta de la
necesidad de realizar grandes adaptaciones institucionales. Una buena parte
de los progresos en la construccién del E.B pueden ser atribuidos a los

elementos conservadores de los primeros gobiernos democraticos.
La propuesta de periodizacion tiene cuatro fases

12 Fase. Experimentacion (1870-1925): el nucleo histoérico

del Estado de Bienestar o Liberal Break

Uno de los aspectos mas revolucionarios que podemos encontrar en los
origenes del EB es la sustitucién de la incertidumbre que comportaba la
providencia de la familia o las instituciones religiosas, propia del Estado
moderno (privada y meramente caritativa) por la certeza de la providencia
publica, propia del Estado contemporaneo. Este cambio comporta la
superacion del concepto de seguridad liberal-burgués por un nuevo

concepto de seguridad socioecondémica.
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Destacar la coincidencia temporal entre el reconocimiento del sufragio
universal (masculino primero y femenino después) y la promulgacion de las

primeras leyes que persiguen una proteccion social.

La materializacién de este nuevo concepto de seguridad se refleja en la
aplicacion del principio contributivo-asegurador que sustituye al principio
caritativo-paternalista. Este es el momento que podemos identificar como el
nucleo histérico inicial del EB, momento que algunos autores han definido

como el liberal break (la ruptura liberal).

2. Fase. Consolidacién. Dos experiencias

El periodo de entreguerras, caracterizado por la aparicién del paro
estructural, ha sido considerado como el punto de inflexién a partir del cual
era imposible un retorno a la situacidon anterior. Durante el periodo de
entreguerras se produce la desaparicion del dualismo entre Estado-sociedad
y se manifiesta abiertamente lo que representaba para el Estado la

transformacién de las capacidades y condiciones de la existencia individual.

Este momento de aparicion de nuevas formas de prestacidon social
desde el Estado o, si se prefiere, de ruptura con las politicas asistenciales
propias del Estado liberal clasico, puede ser considerado como el inicio de
un proceso dindmico de ajuste entre el individuo y el Estado. Uno de los
ejes principales de tal proceso es el establecimiento de la seguridad social
en todas sus variantes, establecimiento que nos ayudara a definir y analizar

los diversos modelos posibles del EB (Epping -Andersen, 1990).

Las particulares condiciones histéricas del periodo de entreguerras

contribuyeron a la busqueda de diversas soluciones.
Dos caracteristicas que se dieron en estos afos:

. El incremento del n® de desempleados obligd a disefiar
politicas para hacer frente a esta realidad. El debate
subsiguiente se polarizé entre dos alternativas: la proteccion

de los puestos de trabajo o la concesién del subsidio de paro.
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o El personal de la administracién dedicado a los servicios
sociales crecid significativamente como respuesta a una

demanda social cada vez mas amplia.
La fase de consolidacidn tuvo dos experiencias:

La primera de estas experiencias es el New Deal norteamericano, una
respuesta a la gravisima crisis econdmica y social de los afos treinta, ya
que los EE.UU todavia no habian desarrollado un sistema moderno de

seguridad social.

La segunda, es lo que algunos autores han definidko como el
“compromiso histérico” que tuvo lugar en Suecia entre capital y trabajo, que

se produjo en la segunda mitad de los afnos treinta.

Por tanto, durante el periodo de entreguerras se asistio a la aparicion de
una nueva legislacion social en Francia y EE.UU. en los afios 30, al colapso
de la democracia Alemana y a la larga lucha contra el desempleo en Gran

Bretana.

Por ultimo, durante la II GM aparecen las primeras concreciones
politicas de la dimensién social del Estado, siendo la mas conocida y de
mayor impacto la reforma de la seguridad social inglesa que dirigié el

politico liberal britanico William Beveridge.

El informe Beveridge puede considerarse como la aportacidon mas
exitosa por que se refiere a vincular toda una tradicion difusamente cercana
a determinados valores del socialismo (como la redistribucién de la renta y

el aligeramiento de las cargas de la pobreza) con los derechos sociales.

3. Fase. Expansion

El fendbmeno mas importante después de la II. GM es la sensacidn
generalizada de que la intervencion estatal se ha convertido en

imprescindible para lograr dos grandes objetivos:

o El crecimiento econdmico dentro de las reglas del juego del

capitalismo.
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o La produccién publica del bienestar necesario con la doble
finalidad de garantizar la paz social y asegurar una demanda

sostenida.

A)- El consenso alrededor de la ecuacidn keynesiana

La necesidad de impulsar el crecimiento econdmico y la extension de un
mayor bienestar social para toda la poblacion serdn considerados principios
indisociables que, a su vez, se vinculan con una creciente intervencion

publica.

Circunstancias que dieron lugar a que la doctrina keynesiana casi nadie

se la cuestionara fueron:

o El crecimiento econdmico que las sociedades occidentales

experimentaron a partir de los afios cincuenta.

o La extension del bienestar social a capas cada vez mas

amplias de la poblacién.

B)- El debate sobre el consenso

Entre 1950 y 1970 se configuran tres grandes enfoques (Rodriguez
Cabrero, 1992):

e Pragmatico. La politica social es mas un instrumento
pragmatico de reforma social que un gran cuerpo tedrico

interpretativo.

o Societarista. Se adscribirian bajo esta etiqueta aquellos que
conciben la politica social como una expansion de los
derechos sociales en la medida que garantiza la existencia de
un determinado nivel de seguridad para los ciudadanos que

es complementario de los derechos civiles.

1. De modernizacién. Segun este enfoque, la politica es una respuesta

especifica a los costes de la industrializacion.
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Por tanto, en los afios inmediatos posteriores al final de la guerra, entre
1945 y 1950, el E.B se convirtié en una realidad institucionalizada. A pesar
de sus amplias similitudes en cuanto al modo de formular las demandas y
de conceder las prestaciones, la institucionalizacién final de los E.B no pudo
evitar el verse marcada por la politica propia de cada pais tanto en el
periodo de entreguerras como en la posguerra. Asi, el significado ambiguo
del E.B después de 1950 se debe precisamente a las diversas formas de

institucionalizacion elegidas durante la época de posguerra.

C)- Caracteristicas

Se trataba de potenciar un Estado fuerte, capaz de intervenir en la
economia tanto en su esfera reguladora como en la productiva (a través de
una propuesta de nacionalizacion). Nacionalizaciéon que el profesor Ludolfo

Paramio sefala la necesidad de subrayar tres cuestiones:

o El contexto especial en el que se decide la nacionalizacion de
sectores considerados clave para el desarrollo de la economia
nacional por cuanto que significaban un remedio a la

decadencia industrial en el caso de Gran Bretana.

o El problema muy real de la diferencia entre nacionalizacion y

socializacion.

. El problema de la mayor o menor eficiencia de las empresas
nacionalizadas frente a las privadas en una situacién estable
0 en una situacién de cambio de los factores externos.
D)- Tres categorias de E.B
Para Esping-Andersen podemos hablar de tres categorias que nos
permitiran clasificar los paises con régimen de bienestar publico:
4. El Estado de bienestar liberal o anglosajén

Se caracteriza por la ayuda a aquellos que demuestran no tener

recursos. Las transferencias universales son de poca cuantia. Favorecen a la
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poblacién con ingresos bajos y el régimen de intervencién del Estado esta

enfocado a estimular el mercado, sea de forma pasiva o de forma activa.

Este modelo minimiza el posible efecto de desmercantilizador, limita la
cobertura de los derechos sociales y crea una estratificacion entre la relativa
igualdad de pobreza de los asistidos y un bienestar para la mayoria de la
poblacion, que el mercado se encarga de diferenciar. Se produce un claro

dualismo de clase entre estos dos grupos.

Pueden ubicarse en esta categoria paises como los EE.UU., Canada,

Australia y Reino Unido.

A este esquema algunos autores agregan el modelo del Estado de
Bienestar Latino-mediterraneo (Espafa, Portugal, Grecia y parte de Italia),
que se caracteriza por bajos niveles de gasto social y estructuras politicas

de bienestar tipo continental.

5. El Estado de bienestar corporatista. (continental o democristiano)

Intenta atender las nuevas estructuras postindustriales de clase. A
diferencia del modelo anterior, no existe una obsesion liberal por el
mercado. Lo que realmente se persigue a través de la intervencion publica

es el mantenimiento y consolidacion de los estatus sociales ya existentes.

Los derechos sociales que existen se subordinan a estos objetivos. La
preocupacion en mantener y aumentar las diferencias del estatus hace que
se minimicen los efectos redistribuidores que las politicas sociales pudieran

tener. Estas politicas son claramente subsidiarias.

Convine destacar que estos regimenes dan una especial relevancia al
papel de la familia y debilitan el de la mujer. Algunos paises que podriamos
clasificar en ese grupo son Francia, Italia, Alemania y Austria.

6. El Estado de bienestar socialdemocrata. (N6Ordico o socialista)

Su preocupacion es ampliar a la clase media la universalizacion y

desmercantilizacidn plena.
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El objetivo es reducir distancias entre los diversos estatus sociales.
Intenta huir de una posible aproximacién hecha a partir de minimos y
tienden a aumentar los servios para poder cubrir las expectativas de la
nueva clase media. De esta forma, los obreros tienen el derecho a disfrutar
de unas prestaciones reservadas hasta entonces a los sectores mas
adinerados de la sociedad. Cualquier ciudadano esta incluido en un sistema
de seguridad social universal. Los subsidios, en cambio, se establecen a

partir de los ingresos.

A diferencia del modelo corporatista, las politicas no son subsidiarias, es
decir, no se espera a que fallen los posibles mecanismos de ayuda

existentes en el mercado o la familia.

Este modelo persigue una maximizacion de la independencia individual.
Coherente con este objetivo hay un esfuerzo en la concrecidon y puesta en
marcha de los servicios sociales que facilitan que esta independencia
individual sea también posible para las mujeres. Por eso es importante la
atencion que el modelo socialdemocrata de las politicas de nifios y ancianos
(habitualmente en otros modelos es la mujer quien asume, a través del
papel que desempefia dentro de nucleo familiar, esas labores, labores que,

como hemos visto, el Estado sdlo realiza residualmente).

El principal problema de este modelo es la necesidad que tiene de
obtener una situacidn de plena ocupacion de su poblacién activa. Los
grandes costes obligan a minimizar los problemas sociales y maximizar los
ingresos provenientes de los salarios. Algunos paises que podriamos
clasificar segun esta categoria son Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia y

Holanda.
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42 Fase. La crisis del E.B.

La crisis del E.B. y su explicacion

A principios de los afos setenta, el ciclo de prosperidad econdmica
iniciado en la década de los 50 llegd a su fin. Dos son los hechos concretos
gue se reconocen en el origen de la recesidén econdémica. En primer lugar, la
decisién de los EE.UU. de no mantener la convertibilidad de su moneda en
oro, una decisién tomada a causa de la cantidad de moneda norteamericana
en manos de terceros paises. Las turbulencias econdémicas causadas por
esta decision se prolongaron hasta enlazar con la crisis energética de 1973.
Frente a esta nueva situacién, los gobiernos empezaron a tener serias
dificultades para seguir implementando sus politicas econdmicas de tipo

keynesiano.

La gravedad de la situacién a partir de los 70 se manifestd en
crecimiento simultaneo del paro y de la inflacién, una situacién radicalmente
nueva (stagfltion) que desarmo la teoria econdmica keynesiana como marco

desde el que ofrecer una respuesta a la crisis.

Asimismo, el nivel de crecimiento alcanzado por el déficit publico en los
afos 80 ha debilitado todavia mas el sistema de EB existente desde la
década de los 50.

Explicaciones de la crisis: Para Mufioz de Bustillo la crisis debe
entenderse como relativa ya que el gasto ya que el gasto publico no deja de
crecer, aunque a partir de la primero mitad de los afios 70 se observan
menores tasas de crecimiento. Cambia la composicién del gasto social al

aumentar las pensiones de desempleo.
Tres modelos nacionales de la crisis.

Las consecuencias de la crisis del EB en los paises europeos tuvieron

una impronta diferente:

Reino Unido.
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Colapso del Gabinete laborista, incapaz de coordinar las politicas
monetarias y fiscales y la politica salarial con los sindicatos, vino unido a la
crisis econdmica de finales de la década de 1970. Ambos elementos fueron
el preludio de una fuerte critica econdmica de finales de la década de 1970.
Ambos elementos fuer el preludio de fuerte critica a los presupuestos
politicos del E.B. El nuevo gabinete conservador produjo distintos tipos de
medidas para atajar la crisis econdémica mediante politicas monetaristas que
contuvieran la inflacién, y para descabalgar al movimiento sindical tras el
pulso celebrado entre el Gobierno y los sindicatos que supuso la huelga de
la mineria entre marzo de 1984 y marzo de 1985. Se utilizé el método de la
privatizacidon, siendo el mas adecuado puesto que ademas incluia el valor
afadido de, incrementando financieramente el patrimonio del Estado,

reducir el déficit publico.
Francia.

Surgieron dos conclusiones principales: la 12 concernia a la pérdida de
centralidad del Estado, y en particular de la alta administracién, en los
procesos de mediacion social. La 22 conclusidn se referiria a que estas crisis
de mediacion estaba ligada al surgimiento de un nuevo espacio publico

europeo, estructurado en torno a dos normas:

e Economia social de mercado, modelo aleman y Unidn

Europea.

o La norma de subsidiariedad que define un modo de relaciéon

entre el Estado y las colectividades territoriales.
Suecia.
Severa crisis econdémica:
*Estancamiento.
*Perdida de competitividad internacional.

Actuaciones:
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o Recorte de los subsidios (vivienda, seguridad social de los

trabajadores y ayuda exterior al desarrollo).
. Incremento de la edad de jubilacién de los 65 a los 66 afios.

o Aumento de los impuestos sobre consumo de gasolina y

tabaco.

Conclusiones

La crisis implica la ruptura de un consenso. El Estado se convierte en
problema y los ciudadanos se preguntan si buena parte de sus actividades

no deberian ser llevadas a cabo por las instituciones privadas.

La recuperacion del paradigma liberal lleva al poder a gobiernos
empefiados en recortar la presencia publica, limitar el E.B y fomentar uno
mayor asuncidn de responsabilidades por parte de los particulares. Las
propuestas: recortes presupuestarios; supresion de programas de
transferencias y extension de la economia privada. Ofrecer a los ciudadanos
mayores posibilidades de eleccidon y responsabilidad sobres sus propias

vidas.

El E.B sigue fundamentalmente intacto y las cifras de gastos sociales
han seguido aumentan, en algunas naciones a menores tasas decrecimiento
y en la mayoria, modificando la composicién interna de dichos gastos
sociales, como consecuencia de la expansion del desempleo en la inmensa
mayoria de los paises y la necesidad de incrementar las prestaciones a favor

de los desempleados.

La gestion de la crisis ha aparejado (Mishra), el crecimiento del n° de
parados, el mantenimiento, en términos generales, de la provisién de
servicios publicos universales y un inferior aseguramiento de los servicios

minimos para la poblacion.

La consecuencia mas grave de los resultados recogidos en el punto
anterior ha sido la profundizaciéon de una sociedad dual tanto por el lado de

la produccidon (economia real-economia marginal o extramercado) como
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desde el consumo (el contraste de un sector super consumista y otro con

problemas de nutricion o de atencion a necesidades bioldgicas minimas).

La pobreza y la marginacion vuelven a ser un problema de relevancia
social. Los pobres son invisibles (Harrington) y su presencia, junto con el
mantenimiento estable de altas tasas de paro se asume sin problemas
porgue hoy parece que no constituyen un problema politico o una amenaza
para la paz social. Por otra parte, en la conciencia de muchos ciudadanos se

I\\

extiende la idea del “por algo sera”. Si estdn desempleados, si son pobres
es porque no buscan trabajo, no quieren trabajar, son incapaces o carentes

de imaginacion.

La pobreza tiende a estabilizarse en porcentajes elevados de la
poblacién (15-20%) generando circulos viciosos de dificil salida similares a
los que se producen en otros paises. Cuando la extensién y el
mantenimiento de la pobreza generan conflictos y problemas sociales, la
solucién serd incrementar los medios de policia y represién, solucidon que
contara con el apoyo social por parte de los ciudadanos que ven afectados

sus estandares de seguridad.
Las alternativas propuestas:

. El corporatismo socialdemécrata (Mishra) en linea con el

mantenimiento de los elementos nucleares del E.B.

o Profundizacién de la democracia y de las plataformas de
encuentro entre la sociedad civil (nuevos mév. Sociales, etc)

y el Estado.

Desde campos mas tedricos, se nos hablard de la busqueda de un
nuevo paradigma que sustituya al vigente hasta los afios 70 (E.Diaz). Se
propone un nuevo pacto keynesiano que supondria la superacidon de los

problemas que provocaron su crisis (Anisi).

Buena parte del gasto social se va a mantener al menos a medio plazo.

No cabe pues hablar de“*desmantelamiento”del E.B.
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Las sociedades se deberan acostumbrar a niveles de desempleo a los de
otras épocas historicas y con soluciones muy dificiles y lentas. En este
sentido (Mishra) “una precondicion politica importante del E.B (el pleno
empleo) como forma de legitimacién, ha dejado de ser valida. Los afios 80

son distintos politica e ideolégicamente”.
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La renovacion del liderazgo y del poder en

Platon.
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Universidad Pablo de Olavide.

Resumen

La polis y el modelo de Estado que establece Platén en La republica
representan el proyecto politico mas justo. Pese a ello, el filésofo afirma que
la ciudad virtuosa se desarrolla en el mundo perecedero y material,
sometido a procesos de cambios ciclicos fundados en la doctrina de
Heraclito. Aqui es donde el autor ateniense fija las formas en las que
cambian el liderazgo, se renueva el poder y evolucionan las estructuras
politicas. Partiendo de esta visidon, nada puede evitar que el paso del tiempo
termine por destruir la polis fundada sobre una aristocracia de fildsofos y
sabios, dando lugar a una serie de épocas y procesos de transformacion
politica y social en la que la ciudad se ird desvirtuando hasta volver a

restaurarse la justicia.

1. Introduccién: de la micro a la macro-politica

La polis y el modelo de Estado que establece Platon en La republica
representan el proyecto politico mas justo. Pese a ello, el fildsofo afirma que
la ciudad virtuosa se desarrolla en el mundo perecedero y material,
sometido a procesos de cambios ciclicos fundados en la doctrina de
Heraclito (Brun, 1990). Partiendo de esta visidon, nada puede evitar que el
paso del tiempo termine por destruir la polis fundada sobre una aristocracia
de filésofos y sabios, dando lugar a una serie de épocas y procesos de
transformacion politica y social en la que la ciudad se ird desvirtuando hasta

volver a restaurarse la justicia (Platédn, 2010). Por lo que, el desarrollo de la
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historia politica y social se corresponde con ciclos ordenados que se repiten

continuamente (Popper, 2002; Llacer, 1990).

Platédn confia en que la micro-politica, es decir, las actitudes y las pautas
individuales determinan los cambios de las instituciones, afectando con ello,
a la macro-politica (Tovar, 1965). En esta linea, el grado de relacién es tan
intenso que el filésofo establece una analogia perfecta entre las
transformaciones y actitudes de los habitantes de la ciudad y la caida y
auge de las formas de gobierno. De forma que, el tipo de gobierno de una
ciudad estara condicionado directa e inevitablemente por el tipo de hombre
que la habite. A cada ciudad le correspondera un hombre, y a cada hombre

un tipo de ciudad desde la mas virtuosa hasta la mas inmunda.

2. La evolucion del liderazgo en la polis

En este sentido, el ciclo de degeneracidn de la polis se inicia con su
evolucion hacia una forma menos justa como la timarquia. Platén
argumenta que llegard un momento en que los guerreros de la ciudad
debido a su caracter belicoso y agresivo se apoderaran del gobierno (Platén,
2010). El hombre timarquico estara marcado por el honor de las armas, la
beligerancia frente a la tactica y el respeto a los magistrados. Por ello,
aunque representa un primer momento de descomposiciéon de la polis,
guardara una parte de justicia y sera mas justo que las ciudades que le

sucedan.

Mas adelante, los hombres timarquicos que han vivido a la busqueda
del honor y viendo el resto de ciudadanos que no pueden aduenarse del
honor de los guerreros, se dedicaran a vivir de forma austera y ahorrar para
mantener en el lujo y el boato a sus mujeres y su estilo de vida. Por lo que,
llegara un momento en que se formara un grupo reducido de ciudadanos
gue sin gozar de los honores del campo de campo de batalla, tendran dinero
para adquirir la mayoria de las propiedades, atraer las mujeres, pagar con
sueldo sus guardaespaldas y comprar las mejores mercancias que

produzcan los artesanos y comerciantes. Ahora, la riqueza y la propiedad
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seran las divisas que rijan el destino de la ciudad y se formara una polis

gobernada por una minoria rica que oprime a la mayoria pobre.

Con el paso del tiempo, este gobierno de los mas pudientes frente a la
masa sumida en la pobreza se convertird en una polis oligarquica u
oligarquia. La élite rica seguird prestando dinero a los endeudados y estos
tendran que pagar cada vez mas los altos intereses. Llegard un punto en
gue la mayoria hastiada por las deudas, la pérdida de honores y la usura
empezara a estar agotado del régimen de pobreza y de libertinaje al que le
han sometido los ricos. Tales seran las condiciones en las que vivan los
hombres oligarquicos, unos poderosos y marcados por la usura y otros
pobres condenados a una triste existencia. Sostiene Platén que, cuando un
hombre rico, obeso y ostentoso se encuentra junto, en la guerra o en la
paz, a otro reducido a la miseria, debilitado y austero, el segundo piensa
que si éstos son sus auténticos gobernantes y si son los adecuados. Dicho
de otra forma, la mayoria empobrecida empieza a cuestionarse sobre la
legitimidad de sus dirigentes y el factor de la rigueza como medio de
legitimacidén. Poco a poco, aparecen sediciones y guerras internas entre los
opresores y los oprimidos, que en algunos casos solicitaran ayuda a las

ciudades vecinas y en no pocas ocasiones se despedazaran entre ellos.

La tercera fase, comienza cuando la masa de ciudadanos pobres elimina
y destierra a la parte rica de la ciudad oligarquica. Entonces, la mayoria que
habia sufrido la miseria se reparte los cargos, las magistraturas y las
prebendas entre lo cargos (Platén, 2010). R&pidamente, la mayoria
destierra la forma de gobierno oligdrquica e instaura un gobierno que se
rige por la libertad de los hombres y las mujeres para hacer y deshacer, sin
ningun tipo de impunidad ni limite. De hecho, algunos autores consideran
esta afirmacién como el primer ataque de la filosofia politica contra la
ciudad, antes que un auténtico proyecto de polis (Gil, 2009). Este gobierno
lo califica Platdon, como gobierno democratico o democracia que es el
imperio de la mayoria frente a las minorias y existird una enorme diversidad

en los estilos de vida, pensamiento, cultura y creencias.
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Al pasar al plano micro-politico, estos hombres vivirdn cada uno de una
forma distinta y en el mas absoluto libertinaje. Hasta tal punto, que en
estos hombres democraticos impera la libre decisién para trabajar o
gandulear, defender la ciudad o dejarla descubierta, desempenar un oficio u
otro, desaprovechar la sabiduria en el vicio y que los menos virtuosos
intenten ser magistrados. Aqui, se encuentra la critica al relativismo moral
gue Platon achacaba a los sofistas y que consideraba el error de la
degeneracién de la sociedad ateniense. Desde su postura, sdlo cabia una
Unica verdad y un Unico saber para ordenar el cuerpo, el alma y la ciudad
del hombre para el ateniense: la idea del Bien. Por ello, sefala que el
hombre democratico vive en un sistema definido por la confusidén social y la
falta de criterios monoliticos que permitan guiar sus vidas. Asi, sefiala que
en apariencia la diversidad de la ciudad democratica es bella, pero tan bella
como la rosa que se marchita con el tiempo debido a regirse por las normas
del mundo material como las pasiones y los placeres, y no por la sabiduria

de los magistrados.

En esta coyuntura, Platén prevé que surgiran luchas intestinas entre los
distintos grupos y facciones en que se agrupan los hombres de una polis
democratica. Por lo que, se enfrentaran los sabios contra los iletrados, ricos
contra pobres, belicosos contra pacifistas, personas de una religién contra
otra y que al final, se sumird en el mas profundo caos ante la incapacidad
para gestionar la diversidad. Este es un problema de la teoria platénica, que
no estd preparada para administrar sociedades configuradas por la
presencia de distintas opciones de vida, creencias y moral. Por tanto, sefiala
que entre las luchas entre partidos de un signo y otro, surgira un hombre
que protegera y amparara bajo su seno a una gran parte de la ciudadania
frente a los ataques de unos y otros, aparentando la imagen de filantropo y
mecenas. Este jefe surgido entre la muchedumbre procurard riquezas,
comidas, mujeres y armas a sus seguidores y con el paso del tiempo, se
convertird en un lider populista y demagogo. Una vez haya ganado el apoyo
de la mayor parte de la poblacion, acabara con los distintos grupos y
facciones y bajo su carisma aglutinarda una nueva forma de gobierno donde

su autoridad es sagrada y su palabra es fuente de las leyes.
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En ultimo lugar, este lider se ungird como rey de la polis e instaurara
una ciudad tirdnica o tirania, donde él es el Unico gobernante
independientemente de la sabiduria, los honores y las virtudes de sus
ciudadanos. Aquellos que habia amparado bajo su manto se transformaran
con el paso del tiempo en sus esclavos y sus aduladores, y dice Platon, que
tanto ellos estaran sometidos al tirano como el tirano estara atrapado a la
complacencia de sus gobernados. Por lo que, el tirano deberd estar
constantemente satisfaciendo las demandas de sus ciudadanos de
exhibiciones publicas, comidas, fiestas y congratulaciones. Poco a poco, la
desmoralizacion correrd entre los ciudadanos de forma que descuidaran la
proteccion de la ciudad y la produccion de alimentos y mercancias. Tan solo,
cuando el lider dicte su palabra se obedecerd rapidamente y con temor. En
esta polis, no existen limites al poder del tirano y se ha caido en la mas baja
de las depravaciones, siendo la ciudad mas injusta y la que cierra el ciclo de

transformaciones politicas y sociales.

Platén no lo aclara en su obra, pero apoyandonos en la visidn circular de
la historia que el ateniense toma de Heraclito, la tirania evolucionara con el
paso del tiempo hacia una nueva polis virtuosa. Pues, la muchedumbre
cansada de los excesos y de la mas absoluta anarquia terminara
rebeldndose contra el tirano y dard paso a que los mas sabios entre ellos
dispongan de las leyes y normas sobre las que deberd estructurarse el

proyecto politico.

Tan sélo, en la ciudad virtuosa se establecen distintos tipos de sujetos
con acuerdo al mito de las edades de oro, plata y bronce; y en las demas el
hombre ya sea timocratico, oligarquico, democratico o tiranico tendra un
caracter homogéneo. En otras palabras, Platon no diferencia culturas
politicas ni pautas de comportamiento entre los ciudadanos que integran las
ciudades mas impuras (Flérez, 2011). Por lo que, la timarquia sera la forma
menos impura entre los sucesivos grados de degeneracion y la tirania la
mas perversa, analogamente, lo seran sus integrantes. Por lo que, iguala la

macro-politica a la micro-politica, lo que tiene cierto sentido si tenemos en

489



cuenta la cantidad de sujetos que en la practica podian componer una polis

griega.

Para terminar, es resefiable mencionar como Platén somete tanto al
hombre como a la ciudad en la que habita a una ldgica ciclica que toma
tanto de Pitdgoras como de Heraclito. Asi, en sus ensefianzas pitagoricas
fomenta la creencia en la “transmigracion de las almas” por la que cada
alma o espiritu estd sometido a un ciclo de sucesivas reencarnaciones para
su purificacidon y el regreso al Mundo de las Ideas. A la par que, los cambios
en la polis también se someten a un ciclo heracliteano de transformacion y
la composicion social en la polis virtuosa se realiza atendiendo a la pureza

del alma de cada hombre y mujer.

3. Las corrientes organicistas y el liderazgo politico

Una vez definida la doctrina platdnica en torno a la organizacion de la
politeia y sus movimientos ciclicos, vamos a encuadrarla en el eje del
anarquismo al organicismo, donde en el extremo del primero el sujeto se
convierte en el centro de la organizacion politica y en el segundo la
estructura politica (ciudad, reino o Estado) se antepone en su mayor grado
frente al individuo. De forma que, si avanzamos en este vértice hacia la
izquierda vamos disminuyendo el peso del Estado a favor del individuo,
integrando ideologias como el liberalismo, el egoismo-utilitarista y el
anarquismo-libertarista; y si nos dirigimos hacia el vértice de la derecha
disminuye el peso de la persona a favor de la institucién politica, incluyendo
el republicanismo, la socialdemocracia y el totalitarismo (tanto comunismo

como fascismo) en posiciones mas extremas.

Antes de concretar la posicion que ocupa la obra de Platéon, debemos de
profundizar en ambos vértices. Para ello, comenzaremos hablando del
extremo izquierdo o anarquismo, que conforme se avanza hacia su posicidn
se producen una serie de caracteristicas: pérdida de responsabilidad del
individuo para con su sociedad y mayor reconocimiento de derechos
individuales, aumento de la confianza en el mercado y la gestién social

mediante el “laissez-faire”, la disminucién de competencias del Estado,
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incremento de la diversidad social y étnica y un aumento del egoismo.
Mientras que conforme avanzamos hacia el extremo derecho, se produce un
aumento de las obligaciones del ciudadano para con la sociedad, una mayor
opresion de las leyes, un aumento del intervencionismo estatal, la
corporativizacién de las decisiones politicas, la disminucion de la diversidad
social y étnica, la homogeneizacion social en base a ideologias monoliticas y

la despersonalizacion del sujeto (Popper, 1981).

A continuacion vamos a enumerar las principales caracteristicas del
historicismo platénico y sus estrechas relaciones con el origen de un

proyecto politico organicista:

o El historicismo conduce irremediablemente a la profecia de los
hechos politicos y sociales, convirtiendo a sus tedricos en
intelectuales y en “iniciados” con unas capacidades concretas de
determinacion intelectual de la evolucién politica (Popper, 2002).
Asi, los tedricos historicistas tienen un riesgo reducido de ser
“desenmascarados como charlatanes”, ya que juegan con dos
conceptos tedricos que permite desdibujar la falta de nitidez de sus
predicciones. A saber, la interpretacion auténtica del corpus doctrinal
opera como un elemento excluyente en relacion a las
interpretaciones erradas, y otras veces; se recurren a enunciados de

rango medio, cuyos limites entre éstos y los oraculos no son rigidos.

. El problema de la metodologia historicista radica en que las
predicciones politicas y sociales tienen que estar basadas sobre
leyes de indole histérica (Sabiote, 1986). De forma que, las leyes
sociales tienen que ser distintas de las generalizaciones corrientes
de otras ciencias, logrando una validez general. Por lo que, seran
leyes sociales e historicas las que permitan configurar la transicion
de un periodo a otro, y sean validas tanto en el primero como el
posterior. De forma que, se construye un analisis normativo a partir
de un analisis empirico del método historiografico y todas las

ciencias sociales quedan reducidas a la historia.
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Esta metafisica historicista aplicada tiene las siguientes
consecuencias: aligera a los hombres del peso de sus
responsabilidades y la reduccién del papel de la razén humana en la
vida politica y social (Gil, 2009). En cambio, la direccidon social la
adopta una suerte de “rey-filésofo” o “dirigente” que guarda en su
intelecto el dominio de la doctrina propugnada. A partir de aqui, se
elimina la “sociedad abierta” y se avanza hacia una "“sociedad
cerrada”, ya sea la de la ciudad ideal o la del sistema politico
definitivo (Popper, 1981).

En palabras de Crossman, los individuos que estan sometidos a un
proyecto politico basado en un corpus historicista como Platén, ven
reducidos todos sus derechos politicos y civicos (Crossman, 1982).
Por lo que, comunidad politica y civica se fusionan en un unico
cuerpo Yy las decisiones politicas se convierten en un monopolio de la
clase dirigente (Cruzalegui). De forma que, es fundamental que la
élite politica disponga de los instrumentos de adoctrinamiento y
propaganda necesarios para frenar las criticas al sistema (Mas,
2001; Sabiote, 2008). A la par, la vida social es configurada con
acuerdo a unas normas extraidas del corpus historicista y se pone
en practica la seleccion natural de los ciudadanos y la composicién

de las castas sociales mediante criterios espirituales y bioldgicos.

Como en el cosmos impera un orden estatico, la ciencia historicista
gque no seria mas que una prolongacién de la comprensién del
mundo de las ideas, convierte a la sociedad en un ente inamovible y
es observada de forma “holistica”, pues es el ente que genera la
agrupacion de individuos y que tiene un caracter distinto a la simple

suma de sus agregados (Popper, 1981).

Como los ciudadanos son sélo un elemento agregado del todo social,
desaparece la atencion hacia la micro-politica y la micro-sociologia.
De hecho, el marxismo y el platonismo dirigen sus esfuerzos hacia la
consolidacién del proyecto politico que generalmente es observado a

largo plazo, separado del momento presente por la evoluciéon de
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fases econdmicas y de ciclos de reencarnaciones, respectivamente
(Popper, 2002). Por eso, las corrientes que mas han estudiado la
Teoria del Estado han sido el marxismo y el corporativismo, al
dedicar sus recursos en analizar la estructura politica (Crossman,
1982).

Por sus caracteristicas y las criticas recibidas de la teoria platénica,
debemos enumerar los siguientes elementos subyacentes a su contenido: el
mito del hombre elegido, la aplicacion de leyes de seleccién natural y
espiritual, la legitimacién de un sistema de castas, la prohibicién de la
movilidad social intra-generacional, el machismo, estricto sistema de
propaganda, la supeditacién del sujeto a la comunidad y la ley de la
evolucion espiritual. Con todo ello, se sitla claramente en una posicién de
opresién del individuo extrema y no han faltado autores que lo han
reconocido como el primer autor totalitarista y en otros casos,
comunitarista. Tanto unos como otros, aciertan en apuntalar a Platén como

un tedrico del organicismo.

4. El liderazgo en las sociedades abiertas y cerradas.

La literatura de impronta liberal y democratica ha considerado a Platén
como el primer autor legitimador de las tiranias, mientras que los fildsofos
politicos de izquierda lo clasifican como un defensor del comunitarismo
primigenio (Ortega, 1979). Por lo que, ambas corrientes coinciden,
independientemente de criticas positivas y negativas, en resaltar el valor
que Platén concede a la organizacion de la ciudad por encima de la
individualidad de sus integrantes (Popper, 1981). Este proyecto es posible
porgue el autor concibe la consecucion de la justicia como el fin Gltimo de
los hombres y del proyecto politico en el que se integran. Asi, el Estado se
convierte en una fuente de produccién de lo justo y lo bueno, no para el
sujeto, sino para la colectividad. De lo que se desprende, que la
metodologia historicista de Platén tiene como consecuencia directa una

vision holistica de la politeia.
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La justicia en Platdn tiene un comportamiento auténomo, es decir, un
ser o elemento son justos porque cumplen unos canones, pero no se
establece un punto de referencia para esa justicia. En comparacion con el
liberalismo democratico, Platdn no concibe la justicia como la igualdad de
los ciudadanos ante la norma, la defensa del individualismo y de la vida. En
esto, la filosofia politica del autor no ofrece respuestas a los problemas que
se planteen en las disputas entre los individuos, ni entre el sujeto y las
instituciones. No obstante, la respuesta que se ha dado es que los proyectos
ideales y basados en el racionalismo extremo no conciben determinados
casos como hipotéticos o posibles en el seno de su organizacién (Storig,
1995; AA.V\V.). Por ello, la utopia tiene el riesgo de convertirse en el largo
plazo en un régimen opresor, que independientemente del ideal de justicia,
no produce una auténtica optimizacion de las capacidades de desarrollo de

los seres humanos (Popper, 2002).

Platdn reconoce que lo mas oportuno es legislar en funciéon del
momento y mas para el Estado, que para los mismos ciudadanos. Lo que se
produce de lleno, es una renuncia a cualquier tipo de derecho civil o norma
que regule las relaciones entre las personas. En cambio, son los sabios y los
mitos como herramienta de censura los instrumentos por los cuales se
determina, de manera preventiva la accién de los individuos. Por tanto, no
habria reglas que regulasen a las personas y éstas no serian sujetos de
derecho, sino que estarian vinculados a la polis por una suerte de normas
consuetudinarias (Popper, 1981). Asi, éstas dictarian como objetivo de cada
ciudadano el sometimiento al conjunto de la comunidad y el cumplimiento
de una serie de deberes para lograr la virtud colectiva, a cambio de escasos
derechos materiales y efectivos. De hecho, los beneficios que repercuten en
beneficio de los ciudadanos son de cardacter abstracto e inmaterial como la
“buena vida” y la virtud, aunque no se habla en ninguln momento de la
felicidad.

En esta linea, es posible aventurar como para Platén es mas importante
las normas de las relaciones del sujeto con el conjunto de la comunidad que

en el seno de ella. Por ello, supone en cierta medida una defensa del
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derecho politico y no civil, produciendo asi una fusién entre la comunidad
civil y politica. Asi, se crea la sociedad cerrada como una suerte de
actualizacion e intento de legitimacién de Platon de las antiguas sociedades
tribales griegas (Popper, 2002), y donde, la doctrina historicista permite
garantizar el mantenimiento del proyecto politico a largo plazo. En esta
sociedad cerrada, no existe una forma de controlar las relaciones entre los
sujetos. Asi, en la Edad Media son los pactos entre noble y siervo de
caracter politico y no juridico, los que regulan los vinculos personales. De
forma que, hasta bien entrado el Estado liberal, se mantenian practicas
como la sociedad estamental basada en la costumbre, la servidumbre y las
disputas privadas entre nobles. Sera el liberalismo el que luche contra el
uso privado de la violencia y la monopolice de forma legitima mediante la
codificaciéon de normas y sustituyendo la vinculacidon politica con la juridica
(Popper, 1981). Es aqui, donde se asienta el origen de las sociedades

abiertas en su avance hacia estadios de mayor democracia y participacion.

Karl Popper realiza la critica mas voraz contra Platéon. De hecho, une la
metodologia historicista de Platon a la de otros autores de corte racionalista
como Hegel y Marx para descubrir el riesgo hacia el individuo de sus
proyectos politicos. Para ello, sostiene que la filosofia politica de estos
autores representa la consolidacion del organicismo extremo, considerando
especialmente a Platon un enemigo de la democracia y del pluralismo
(Popper, 1981). Mas tarde, Arendt corroborard esta tesis sobre la polis
platénica, sefialando que es el primer gran ataque contra la instituciéon de la
ciudadania (Gil, 2009). Y es que, el aprecio de su teoria politica para
garantizar el poder politico por encima del sujeto llevd a que su doctrina,
tuviese mas importancia que la teoria sobre el iusnaturalismo estoico
(Storig, 1994). Seran posteriormente los autores liberales, quienes
recuperen los textos estoicos, rescatando el reconocimiento de unos
primigenios derechos individuales. Por eso, los criticos sostienen que Platén
elabora un falso iusnaturalismo que rechaza en esencia las necesidades y
las circunstancias del ser humano (Prior, 2004). Desde la muerte de Platén
y hasta bien entrado el siglo XIX, la filosofia platénica unida a las

aportaciones de San Agustin y la teologia cristiana, permitirian justificar el
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sistema feudal y la sociedad estamental. Por ello, no es hasta Ia
recuperaciéon de los textos estoicos y la consideracién de las personas como
sujeto de derecho cuando se comienzan a separar comunidad politica y civil,
es decir, identidad politica o ideologia y pertenencia a una comunidad o

proyecto politico.

Conforme, el sujeto diferencia su identidad politica y su identidad civica
se avanza hacia la consideracion de la politica como un bien de todos a
través de la representacion y la participacion. Por ello, la gestion del poder
deja de ser un monopolio de los sabios, y muchas veces en la practica, de
los gobernantes y de una élite reducida para convertirse al alcance de todos
los miembros de la comunidad, o al menos, como para reducir distancias
entre gobernantes y gobernados (Popper, 1981). De hecho, la aportacidon
platonica supone el inicio del olvido del individuo y de la democracia
(Samons, 2004). Esta es la cuestidn que se esconde finalmente detrds de
Platdn, no tanto la virtud que llega a tener cierto vacio de contenido en su
obra, como si la politica y la administracidn son tareas reservadas a un
grupo reducido de personas o si es un derecho de participacion de los

ciudadanos.

Conclusiones

La obra de Platdn representa un aporte fundamental para Ia
comprension de la evolucion politica y social de Occidente. Pese a las duras
criticas de Popper, Crossman y Arendt; el filésofo ateniense realiza un
ejercicio intelectual por garantizar la ilustracién de los gobernantes. Y por
ello, no debe desmerecer atencion su estudio para entender las instituciones
politicas de la Edad Media y el Renacimiento. La cuestion estd en que Platon
considera que la justicia es el eje central de la ciudad, y al someter la
comunidad a una visién holistica enfocada hacia la consecucion de dicho fin
produce un abandono del individuo. Por lo que, su mensaje de liberacion se

convierte en un proyecto de esclavitud.

La férmula politica de Platon representa en su practica un organicismo

extremo equiparable a los sistemas fascistas y socialistas. Por lo que, es
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importante resaltar dos elementos comunes entre estas ideologias. Por un
lado, el recurso a una metodologia historicista que estudia la evolucién de la
comunidad hacia la consecuciéon de un bien de caracter colectivo (virtud,
pureza racial, dictadura del proletariado, etc.). Por otro lado, la profunda
labor de homogeneizacién politica y social a la que se somete el individuo,
llegando a cometer barbaries que danan la integridad fisica y moral del

sujeto.

Asimismo, las doctrinas neoconservadoras realizan una reinterpretacion
de Platén para apostar por férmulas corporativistas. Lo que pone en
evidencia, como en el actual panorama de crisis el principio de
representacién politica, entra en juego la dicotomia entre monopolio del
poder politico y distribucion de la participacién politica entre los ciudadanos.
De hecho, se pone en relacién la formacién del fildsofo-rey con el ideal de
politico que se persigue, cada vez mas con un caracter tecnocratico que
esté avalado por una preparacion y especializacion profunda. Lo que en
muchos casos, lleva al riesgo del olvido de las ideas. Y es aqui, donde mas
debe resefiarse el riesgo de las doctrinas que exigen un requisito

determinado al gobernante.
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Las razones de un fracaso anunciado. Las
externalidades sociales de las infraestructuras

de transporte de gran capacidad.
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Universidad de Castilla-La Mancha.

Introduccién

El presente trabajo tiene por objeto analizar si las externalidades o
costes externos de las infraestructuras y el transporte sobre los habitantes y
sus territorios, quedaron contemplados como parte de un complejo plan de
transferencias de rentas sociales, medio ambientales y econdmicas, que
debian aportar las trabajadoras y trabajadores a la banca, constructoras de
obra civil y proveedores de bienes de equipos. En otra direccién, también
debe contemplarse si estas externalidades fueron ignoradas por los
responsables de decidir adoptar las nuevas infraestructuras de gran
capacidad -autovias, ferrocarriles de alta velocidad y aeropuertos-, por su

desconocimiento de temas centrales de las ciencias sociales.

No es objeto del estudio realizar un inventario de los exuberantes
planes que las distintas administraciones han promocionado. Nuestra
atencion se centrara en los elementos que, desde la éptica de las ciencias
sociales, deberian haberse estimado en el proceso de toma de decisiones y
como, su falta de consideracion o su deliberado menosprecio para favorecer
a determinados grupos, han producido externalidades decisivas sobre los
habitantes de Espafia. Antes de avanzar en nuestros argumentos, es
necesario advertir que no puede, ni debe realizarse una divisidn estricta
entre danos medioambientales, a las personas y econdmicos, porque desde

una perspectiva social los tres elementos estan integrados.
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En otro orden de cosas, dada la extensién limitada de este trabajo,
tampoco se pretende dar cuenta exhaustiva de cdmo las nuevas
infraestructuras han repercutido en la estratificacion social, ni de las tacticas
mas o menos creativas que han tenido por objeto de financiarlas.
Simplemente, a modo de ensayo, esbozaremos algunas lineas para

posteriores investigaciones.

El trabajo se estructura de la siguiente forma. Después de esta
introduccion, se definen qué son externalidades o costes externos del
transporte. El tercer punto tiene por objeto mostrar como se ha construido
el discurso dominante sobre las infraestructuras de transporte, frente a los
gue habian sido considerados bienes preferentes en la sociedad espafiola -
educacién y proteccion social-. Continlda el texto con el nucleo del ensayo; si
bien, estos puntos son, tal y como han quedado avisados los lectores, a
modo de unas notas breves sobre de qué forma se dispusieron los medios
publicos al servicio de este tipo de bienes, los artificios empleados para
financiar las infraestructuras y la repercusién de las externalidades en la
sociedad espafola. Concluye el trabajo con reflexiones sobre los
acontecimientos que se estan desarrollando, mientras se redacta el escrito

presente.

2. Las externalidades de las infraestructuras y el transporte en
Espafa

Bajo el concepto de externalidades o costes externos del transporte se
recogen los perjuicios sobre los agentes ambientales y sociales que no son
establecidos por los mecanismos de mercado para compensar O corregir
suficientemente las pérdidas en los seres humanos, la naturaleza y, en las
sociedades de mercado, en la capacidad de adquirir o de recibir
transferencias de bienes y servicios por los ciudadanos (Rothergatter,
2009). Desde la economia liberal ortodoxa, preconizada por la Unidn
Europea, los costes externos deben ser “internalizados”. Es decir, deben ser
repercutidos como costes reales de precios en el mercado para facilitar la
competencia perfecta y, en este sentido, deben intervenir los Estados como

reguladores estableciendo impuestos para corregir los fallos del mercado y
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subsidios para compensar a los afectados y, de este modo, internalizar las
externalidades (Pigou, 2009). Ahora bien, los dafos y las correcciones que

deberian realizar las administraciones son discutibles.

Tras la firma de los protocolos de Kyoto (1997), el tema de las
externalidades disfruté de una literatura centrada en los factores
medioambientales para derivar a definir, casi exclusivamente, los costes
econdmicos indirectos producidos por cada medio de transporte con el
propdsito de estimular la competitividad. Salvo alguna referencia, las
ciencias sociales quedaron poscristas en este debate, porque con obsesién
se insistié desde la ideologia dominante que todos los territorios y sus
habitantes serian favorecidos por los programas de construcciones

alentados desde la Unidon Europea.

3. La construccién de la ideologia dominante de las infraestructuras
de transporte como bienes preferentes de la sociedad espainola

A fines del pasado milenio, Bauman constaté que, en las sociedades de
consumo de masas, la movilidad es un objeto de deseo vinculado a lo que
en estas sociedades occidentales se ha denominado “crecimiento”. Un
peculiar modelo de vida caracterizado por el empleo desproporcionado de
recursos ambientales, energéticos y, en sintonia con el ideario capitalista, de
dinero. Asimismo, y esto es lo mas importante, conforme con el socidlogo
polaco el grado de movilidad de las personas esta relacionado con el lugar
ocupado en la estratificacidén social, que traza dos segmentos diferenciados.
Por una parte, la clase social alta disfruta de una elevada movilidad
deseada, y, por otra parte, aquellos que apenas se desplazan de su lugar de
residencia o solo para satisfacer las necesidades consideradas como basicas
(Bauman, 2003).

En coincidencia temporal con los estudios de Bauman, el gobierno
espanol acepta los criterios de convergencia del Tratado de Maastricht.
Explicitamente, con la adhesidon al euro, se eliminan las fluctuaciones de
cambio entre monedas, se reducen la inflacidon y los tipos de interés, vy,
sobre todo, deben quedar controlados el déficit y la deuda publica. Es a

partir de este momento, cuando en Espafia se inicia una dicotomia sobre la
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asignacién de recursos publicos. Desde los poderes politicos y econémicos,

I n

se cuestionan las partidas presupuestarias del “estado de bienestar”: la
educacién y las que se acogen bajo el nombre de proteccién social -salud,
discapacidad, pensiones, politicas de familia, infancia y vejez, desempleo,
vivienda y exclusion social- (Eurostat; Manuel; Sespros, 2008). Para estos
poderes, comprometidos en rebajas fiscales, el hecho que la dotacion de
estos recursos fundamentales para el conjunto de la ciudadania proceda, en
buena medida, de la recaudacidon via impuestos de las administraciones
colisiona con su proyecto de crecimiento econdmico. En consecuencia,
desde las instancias politicas y econdmicas se impone una corriente de
opinidon que caracteriza a la educacién y a la proteccion social como “gastos
sociales”, sin retorno a la comunidad y las atribuye ineficiencia, subida de
los impuestos y déficit del sector publico. Por otra parte, son esos mismos
poderes los que orientan a la sociedad espafiola a valorar las
infraestructuras de transporte como “bienes preferentes”. Es decir, aquellos
caracterizados por su naturaleza escasa y necesaria para impulsar la
economia del pais, la cohesion social y, al final del proceso, fomentar la

equidad.

Para legitimar esta inflexion en las politicas, los gobiernos acufaron un
ideario extremadamente sencillo: trasladar a la opinién publica menores
tiempos de viaje y “revalorizaciones” urbanisticas. Ventajas de las que,
supuestamente, se beneficiarian todos, en su condicion de demandantes de
movilidad o, en su caso, como propietarios de viviendas. Estos argumentos,
calan profundamente en buena parte de los espafioles y consiguieron
justificar el intervencionismo del sector publico como provisor de

infraestructuras.

Ahora bien, el modelo desarrollista por el que comenzd a apostarse
desde estas fechas se dirige a potenciar selectivamente a los segmentos
sociales superiores y a una serie de sectores que, desde el punto de vista
del liberalismo, se consideran estratégicos para la generacion de empleo y
riqueza, singularmente, la construccién de viviendas, las obras publicas, el

turismo de gama alta y, para financiar estas actividades, las entidades de
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banca. Es evidente que, estos ambitos de la actividad econdmica precisan
infraestructuras de gran capacidad para posibilitar una movilidad “forzada”,
pero “deseada”, a las segundas viviendas, playas, complejos de ocio o para
facilitar los negocios. Por tanto, las politicas del gobierno espanol
comenzaron a priorizar la movilidad rapida del estrato social con gran poder
adquisitivo porque, en coherencia con sus doctrinas, estos desplazamientos
conceden un “valor anadido” a la economia de mercado respecto a las
trabajadoras y trabajadores que, como “viajeros cautivos” -en el lenguaje
técnico del transporte-, deben desplazarse todos los dias a su empleo o

para satisfacer necesidades basicas.

Llegados a este punto podemos caracterizar a los beneficiarios de las
politicas de transporte: son muy pocos, de alto poder adquisitivo, la
mayoria varones de raza blanca y habitan en grandes ciudades. También,
debe precisarse que en el cambio de milenio, hito de inflexion de las
politicas de transporte en Espafia, un pais geografica y econdmicamente
periférico en Europa, las infraestructuras de transporte eran superiores a los
Estados que podian ser nuestra referencia por Producto Interior Bruto,
demografia y extension: Italia, Francia, Alemania y Reino Unido. Ademas,
mientras la Europa de los 15 destinaba en 2000 el 27,2% del PIB a
proteccion social -los verdaderos “bienes preferentes” del estado de
bienestar-, Espafia, unicamente, el 19,1%, ocupando los ultimos puestos

junto a los “paises rescatados”: Grecia, Irlanda y Portugal.

4. Los medios publicos a servicio de las infraestructas de gran
capacidad

A la hora de impulsar el cuantioso programa de obras civiles espafolas,
debemos suponer que los dirigentes del momento estaban documentados
por el tantas veces citado Informe Sactra (1999), del comité independiente
asesor del Secretario de Estado britanico de transportes, que mostraba la
modesta repercusion de las infraestructuras sobre la economia (Standing;
Advisory; Committee on Trunk Road Assessement, 1999). Al mismo tiempo,
mas concluyentes que los estudios era la realidad. La azarosa aventura

financiera del Eurotunnel hasta su apertura en 1994 vy, sobre todo, la
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desviacion entre el trafico previsto entre el Reino Unido y el continente, casi
5 veces menos en viajeros y 10 veces menos en mercancias, evidencidé que
una empresa privada no podia asumir los gastos de la construccion y
conseguir beneficios una vez abierta a los traficos. Coherente con sus
postulados liberales, Margaret Thatcher se mostré contraria a dotar con
fondos publicos a la empresa privada del Eurotinel (Groupe Eurotunnel,
2011).

Debe suponerse el desconocimiento de los dirigentes de nuestro pais en
estos y otros temas centrales a la hora de adoptar decisiones sobre los
fondos publicos, pero, también, debe considerarse que pudieran ocultar
datos de forma deliberada. Como se ha evidenciado en recientes estudios y
en los resultados de explotacion, antes de ser aprobadas las
infraestructuras abiertas al trafico o en ejecucién no fueron sometidas a
estudios de demanda, de andlisis coste-beneficio, reiteran relaciones
existentes sin trafico alguno y carecieron de investigaciones sociales para
conocer como repercutirian sobre las comunidades (Bel, 2010). Eso si,
durante la ultima década, se experimentd cualquier tipo de método para
lograr construir. EI campo de pruebas de los fabulosos planes fue la
Comunidad de Madrid, presidida por Ruiz Gallardén, justificandose las
infraestructuras en los efectos multiplicadores que, supuestamente, podian
generar en un territorio densamente poblado, con elevada capacidad
econdmica y factible para una compleja economia de escalas: nuevos
aprovechamientos urbanisticos, grandes centros empresariales, parques de
ocio, hoteles... La primera decisién fue errénea. En vez de elegir mejorar la
red ferroviaria de cercanias, se confid tender una tupida red de autopistas
de peaje, las llamadas “radiales madrilefias”, concedidas en 1999 y que,
desde su estreno, constituyen un rotundo fracaso. Para cualquier
observador, estas “radiales” no precisaban estudios de demanda. Debido a
que el poder adquisitivo de los desplazados de la villa a los extrarradios, por
los fortisimos precios de la vivienda, hacia imposible que, ademas, pagasen
un precio nada econdmico por acceder en coche a sus trabajos.
Definitivamente, como en todos estos “negocios privados”, las

administraciones han acudido a su socorro. Junto a distintos beneficios
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promocionados por el gobierno liberal de Esperanza Aguirre, hasta el
momento los presupuestos generales del Estado han dotado a las
concesionarias de 450 millones de euros en compensaciéon por el

“elevadisimo sobre coste de las expropiaciones (Bel, 2010).

Al mismo tiempo, que el anterior fiasco, comenz6 a ensayarse con la
formula publico-privada -public private partnership (PPP)-. Si bien, es
necesario advertir que, al menos en esta experiencia, los grupos inversores
de la parte privada albergaban minimos riesgos, al estar avalados por la caja
de ahorros y el patrimonio de la regidon madrilefia. No parece que hubiese
mucho cuidado a la hora de planificar de cara a la ciudadania, porque los
resultados de explotacion del metro Vicdlvaro-Arganda (1999) y del
ferrocarril Pinto-San Martin de la Vega (2000)- son muy deficitarios. En el
primer caso, el metro estaba vinculado a una operacién urbanistica y, en el
segundo, la linea ferroviaria tenia por uUnico fin facilitar el acceso a un parque
de atracciones de una transnacional americana, donde también se habian
comprometido Caja Madrid y la Comunidad de Madrid con fortisimas
pérdidas. Este modelo de cobertura de las inversiones privadas por las
administraciones publicas y las entidades de ahorro controladas por los
gobiernos regionales, adquirié tal entidad en otras partes del Estado que su
enumeraciéon excede la capacidad de este texto. Simplemente quede el
apunte que estas practicas especulativas para facilitar intereses espurios han
podido ser decisivas para el rescate de varias cajas de ahorros con dinero de

todos y, una vez saneadas, para la entrada de capital privado.

Por otra parte, a instancias del entonces ministro de Obras Publicas
Alvarez Cascos, en 2000 fue promulgado un generoso Plan de
Infraestructuras de Transporte (PIT) que pretendia cubrir en un plazo de
siete afos todo el territorio espafol con nuevas dotaciones. En apoyo al PIT
del gobierno Aznar, la Comisaria Europea de Transporte Loyola de Palacio
promovié la llamada Lista de Essen (2001), que contemplaba un gasto de
66.485 millones de euros para trenes de alta velocidad, de los cuales
aproximadamente la mitad pertenecian a proyectos de nuestro pais

(Comisién de las Comunidades Europeas, 2002). Evidentemente, estas
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cifras desataron la euforia; sin embargo, ante la ciudadania, de manera
deliberada se ocultaron una serie de datos relevantes. El mas importante,
sin duda, que la financiacién de la Unién Europea era muy limitada y, en
consecuencia, debia recurrirse a la deuda y el déficit publicos para abordar

las construcciones.

Entre los muchos modos creativos para implantar el programa de
infraestructuras se recurri6 a los “peajes en la sombra”. Mediante este
procedimiento, las empresas privadas realizan las obras y las
administraciones, con los impuestos de todos, van pagando a largo plazo sin
que a corto suponga un desembolso considerable, aunque su uso sea infimo
como el caso de la M-45 madrilena. Conforme con las expertas y expertos,
el coste total de este tipo de contratos es mas alto que la financiacién
tradicional y, ademas, deberia darse mas transparencia en las cuentas de

las administraciones publicas a este tipo de pagos (Pina y Torres, 2004).

También, para favorecer a grupos privados, se recurrido a prolongar la
concesidon de algunas autovias y, para estimular el trafico por las mismas, a
no implementar la Directiva 2003/448 sobre el transporte por carretera que
impone una tasa por kildmetro recorrido a los camiones de gran tonelaje
por sus fuertes externalidades. Con esta inobservancia, por las continuas
demandas proteccionistas de las organizaciones empresariales de transporte
de mercancias por carretera, se subvenciona de forma indirecta el trafico
por neumaticos. Incluso, tras la huelga de 2008, este sector ha recibido
mas ayudas del Estado. Definitivamente, en la actualidad, se realizan
practicas de dumping social a favor del estrato mas rico mediante la
subvencion a los billetes de trenes de alta velocidad y a las compafiias
aéreas de low-cost, porque conforme con la legislacién europea deberian
operar en régimen de competencia sin ayudas, ya que carecen de interés
publico (Rus y Roman, 2006; Albalate; Bel, 2011). Pese a sus minimos
usuarios, todavia, desde algunos grupos de interés, se hace una encendida
defensa de un considerable nimero de estaciones deslocalizadas de areas

urbanas y de aeropuertos, que no registran casi traficos.
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Sin embargo, el artificio casi oculto y mas importante, por sus actuales
consecuencias sobre las cuentas publicas, es la creacidon de las entidades
publicas empresariales (Ley 33/2003 de Patrimonio de las Administraciones
Publicas), con la que se concede un caracter comercial a organismos que
antes tenian la condiciéon de prestadores de servicio publico y se pone las
bases para la privatizacion de empresas publicas dotadas con bienes
satisfechos por todos los ciudadanos. Aeropuertos Espafioles y Navegacion
Aérea (AENA), Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF),
Puertos del Estado y Renfe Operadora son las entidades publicas
empresariales que gestiona el gobierno central, en proceso de privatizacién,
y cuyos resultados econdmicos se reflejan mediante el concepto de
beneficio bruto de explotacién o EBITDA (Earnings Before Interest, Taxes,
Depreciation, and Amortization). Esta posibilidad, autorizada por la Unidn
Europea sobre las normas contables nacionales, tiene por objetivo mostrar
los resultados exclusivamente relacionados con la explotacion del negocio.
Asi, se desechan, selectivamente, importantes partidas: interest and
amortization, las deudas y cargas financieras y depreciation, los bienes
inmuebles y de equipo. Precisamente, al obviarse en la contabilidad ante la
opinidn publica; aunque no en los desembolsos finales que deben hacerse a
las empresas, las partidas que excluyen los interest, amortization and
depreciation, correspondientes a los beneficios de la banca, constructoras y
auxiliares de obra civil y multinacionales de bienes de equipo, se legitima
ante la ciudadania las bondades de las infraestructuras y puede gastarse en

estos llamados “bienes preferenciales”.

5. La repercusion de las externalidades en la sociedad espafiola:
unas breves notas

Las mas conocidas y las primeras definidas como externalidades son las
derivadas de los gases de efecto invernadero que causan el calentamiento
global del planeta. A fines de 1997 los Estados firmantes del protocolo de
Kyoto adquirieron el compromiso de reducir al menos un 5 % las emisiones
de monodxido de carbono CO, desde 1990, aifo considerado como base de
calculo de las emisiones, al periodo 2008-2012. Un objetivo formalmente

deseado por las europeas y europeos, pero incumplido por los incrementos
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de Espana (40 %), seguida por Portugal (30 %), Irlanda (21 %) y Grecia
(19 %) (EUROSTAT EUROPEAN COMMISSION: 2010).

De este quebranto ambiental, la mayor responsabilidad recae en el
transporte como emisor del 24% del total de CO, en la Uniéon Europea
(European Enviremental Agency, 2008). Avaladas las infraestructuras en
Espana por su necesidad imperiosa y sus bondades intrinsecas, en nuestro
pais se eludié debatir acerca de este o de cualquier otro tipo de problema
medioambiental que pudiera plantearse: dafios en espacios protegidos,
pérdidas de masas forestales, cambios en el paisaje, alteracién de las
corrientes naturales de agua y acuiferos contaminados, efectos barrera
entre habitats humanos y animales, alteracién de la biodiversidad,

descomunales gastos energéticos dedicados a la construccidn.

Sin embargo, la reduccién de los gases de efecto invernadero y otras
preocupaciones ambientalistas hay que situarlas en el principio central de la
politica comun europea de facilitar la competencia, porque diversas
investigaciones sefialan que los costes externos ambientales y en seguridad
del transporte representan un coste superior al 7% del Producto Interior
Bruto del grupo de los 15 de los estados miembros de la Uniéon Europea
(Entre algunas: Infras/WW (2000) e Infras/WW (2004). En este sentido,
mediada la década de los noventa, la Comisién de la Comunidades Europeas
publico el Green Paper con el objetivo de determinar unas tarifas equitativas
y eficaces en el transporte que contemplasen la internalizacién de los costes
externos en los paises europeos y, de este modo, potenciar la liberalizacion
de los servicios y la competitividad entre los distintos medios de transporte.
Un propodsito, como hemos visto, desatendido en Espafna (Comision de las

Comunidades Europeas, 1995).

Pero, casi nadie recuerda que el acuerdo de Kyoto también incluia
limitar otros agentes agresivos contra las personas. Entre ellos son muy
dafiinas para la salud las particulas atmosféricas PM;, -conocidas en su
tiempo como el “killer smog” londinense-. Estas micro particulas, generadas
por los vehiculos a motor, industrias quimicas, cementeras..., penetran en

los alvéolos pulmonares y son, en gran medida, responsables de la
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enfermedad pulmonar obstructiva créonica (EPOC), que causa miles de
muertos cada afo en Europa y cuya repercusidén en las grandes ciudades
espafiolas es un tema tabu (Bergendorff y Halder, 2004; Whittaker, Berube,
Jones, Maynard y Richards, 2004).

En estrecha relacion con el tema anterior, nuestro pais sigue padeciendo
una excesiva dependencia de los combustibles fdsiles, porque no se ha

I A\

realizado una previsién estratégica sobre la conocida hipétesis del “peak
oil”, que sostiene la escasez de los carburantes a medio plazo y un
constante incremento de su precio, sin disponerse de sustitutivos
(Fernandez Duran, 2011). Como una aproximacion inicial a los problemas
ambientales, desde las ciencias sociales podemos sostener que, en nuestro
pais, estos temas no transcienden mas alld de los grupos ecologistas,
porque los poderes politicos y econdmicos han minimizado u obviado las
secuelas de estas externalidades sobre las “victimas” que, ademas, han

tenido que asumir abultados costes.

Tampoco, hay gran interés en conocer como estan repercutiendo las
infraestructuras sobre las personas y la ordenacion del territorio. Es cierto
que, disponemos de varios estudios para dar cuenta de las diferencias entre
las pautas de movilidad de mujeres y hombres (Diaz Mufioz; Sabaté Martinez
y Rodriguez Moya, 1995; Boyano Sotillo, 2011). Y desde una perspectiva de
género no es necesario recordar que las espafolas soportan menores tasas
de actividad, estabilidad laboral, salarios y poder respecto a los varones, que
limitan su acceso al automovil -definido, en las sociedades de consumo, como
el medio universal de desplazamiento-. Si seguimos profundizando en la
movilidad, como proceso relacionado con la estratificacion social, podemos
concluir que los segmentos mas desfavorecidos: pobres, mujeres, precarias,
paradas, jovenes, mayores e inmigrantes, son los que tienen menos
posibilidades para acceder a las ventajas de las nuevas infraestructuras, por
el fuerte precio a satisfacer para hacer uso de las mismas (Ramos Pérez,
2008).

Es indudable que, el obsesivo énfasis en la velocidad esta contribuyendo

decisivamente a generar desequilibrios territoriales en buena parte del pais.
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Al minimizarse las paradas de los nuevos medios -autopistas que eluden el
paso por los pueblos o trenes sin o0 con escasas detenciones intermedias-,
las poblaciones menores pierden las posibilidades que disponian
anteriormente. Sus establecimientos no atienden a los automovilistas o los
trenes atraviesan con celeridad sus términos sin ofrecer servicio de viajeros
y mercancias. También, es conocido por las estudiosas y estudiosos del
transporte, desde hace mucho tiempo, que la movilidad es centripeta. Las
grandes localidades, al ofrecer mas oportunidades, son atractoras para que
las personas de las pequefas puedan satisfacer sus necesidades de bienes y
servicios. Este llamado “efecto tunel”, facilita que se pueda acceder mas
facilmente a destino y, también, que el retorno sea mas rapido a su origen,
limitdndose el numero de pernoctaciones en destino (Gutiérrez Puebla,
2005). Solo las ciudades que consiguen presentar un amplio conjunto de
atractivos pueden retener a los cada vez mas veloces usuarios de las

flamantes infraestructuras.

Respecto al valor de las viviendas, recordemos que en la ideologia
legitimadora de las nuevas infraestructuras se anuncié que todos se verian
favorecidos por la “revalorizacion” de sus viviendas. Como no puede
obviarse que, la mayoria de las personas solo disponen de un inmueble, si
hubiesen decidido materializar ese “sobreprecio” se hubiesen encontrado que
la vivienda a comprar también habria aumentado su valor y, por tanto, la
llamada revaloracién de su antigua casa estaria neutralizada. Por tanto, el
anuncio de la llegada de infraestructuras de gran capacidad, contribuyd
decisivamente a la llamada “burbuja inmobiliaria”. Una subida artificial de los
precios de un bien bdsico que ha generado, con especial incidencia, a los
jovenes una barrera para el acceso a su primera casa. En definitiva, este
aumento falso y efimero de la vivienda solo ha beneficiado a los
constructores y a los segmentos pudientes que eran propietarios de mas de
una residencia y que especularon con este bien. Por el contrario, ha
perjudicado seriamente a las personas con menor poder adquisitivo, porque
no pudieron adquirir una vivienda o ésta, en la actualidad, se ha visto
minusvalorada mientras tienen que afrontar una hipoteca, cuyos intereses

estan aumentando.
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El texto continla con algunas reflexiones sobre cémo estan
repercutiendo las infraestructuras y sus externalidades en el mercado
laboral. Es evidente que, una vez agotados los presupuestos publicos en
estas colosales obras y comprometidas ingentes cantidades en su
financiacion y en el mantenimiento de los servicios, el discurso dominante
de los gobiernos liberales, grandes empresas y del segmento mas
favorecido de la sociedad ha puesto su énfasis en la reduccion del llamado
gasto publico, fundamentalmente, en los llamados costes del factor
humano. Frente a estos postulados liberales, es necesario recordar que la
posicion en el mercado laboral estda determinada por criterios de herencia o
adscriptivos: clase social, sexo, etnia, edad, cultura... y, solo con
posterioridad y bajo estos condicionantes, por criterios de mérito o
competencia. De este modo, tradicionalmente, se ha generado un mercado
laboral segmentado que, en sus principales rasgos, caracterizamos a

continuacion.

Por una parte, el llamado mercado primario compuesto por los
asalariados mas cualificados, con elevados salarios, buenas condiciones de
trabajo y organizados en sindicatos que, en este mismo momento, estan
siendo caracterizados por la ideologia dominante como privilegiados y
sufren rebajas de sueldos e incrementos de su productividad, con la
conocida sentencia “trabajar mas y cobrar menos”. Por otra parte, una vez
firmado el Tratado de Lisboa el propdsito central de la politica comun
europea se ha dirigido a extender las condiciones del mercado secundario
de trabajo -empleo inestable y mal pagado-, hasta el momento, formado
por mujeres, jovenes e inmigrantes. El objetivo es generalizar la
desregularizacion laboral sobre la teoria del minimun wage -el salario mas
bajo al que las trabajadoras y trabajadores pueden vender su fuerza laboral
en la regidon donde son extraidas las materias primas, elaboradas las
manufacturas u ofrecidos los servicios-. Una decisidon coherente con la “iron
law of wages” de Ricardo que, conforme a la ley de los rendimientos
decrecientes, propugna bajar los salarios hasta el nivel de subsistencia.
También, el liberalismo favorece la flexiseguridad, que significa vincular los

contratos, las jornadas, las cargas de trabajo y las retribuciones, al interés
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de las empresas Yy, en consecuencia, subordinar a las trabajadoras y
trabajadores a sus necesidades de produccién de bienes y servicios. Y, en
esta misma linea, en la actualidad se promueven programas de
“emprendedores” para convertir el empleo en “trabajo por cuenta propia” vy,
asi, lograr que las auténomas y auténomos internalicen en su totalidad los
costes de produccién o, como alternativa, presten servicios a modo de
subcontratatas para las entidades de mayor peso. Si bien, esta opcion se
presenta disonante con las crecientes demandas de seguridad vy, al fin al
cabo, de proteccién social en todos los aspectos que plantean las personas
en la “sociedad del riesgo”. Con la descripcion de estos planes queda
expuesto que, mientras las empresas privadas obtienen plusvalias
espectaculares, el capitalismo globalizado empobrece a las personas al
institucionalizar el trabajo precario en cualquiera de sus formas como medio
de incrementar la productividad y reducir los costes, sin contemplar que el
deterioro de las relaciones laborales lleva inexorablemente a mayor

desigualdad y, en la terminologia del liberalismo, a mayores costes sociales.

Por ultimo, se aventura la hipdtesis, para un proximo estudio, que estas
externalidades medioambientales, sociales y, definitivamente, econdmicas,
provocadas por las politicas desarrollistas también son responsables, en
alguna medida, de la creciente desigualdad en nuestro pais. Conforme al
indice de Gini que mide la distribucion de la riqueza estableciendo una
relacion entre el quintil superior e inferior de las rentas nacionales, Espafna
aumentod en este indice de desigualdad de 5,4 (2000) a 6 (2009), mientras
que, en esta ultima fecha, el indicador era de 4,9 como media en los 27
estados de la Unidn Europea y en Francia (4,4), Alemania (4,5), Italia (5,2)
y Reino Unido (5,2) (Eurostat, 2011).

Conclusiones

La investigacion ha pretendido revisar algunos aspectos de las
externalidades de las infraestructuras y se ha interrogado sobre el
conocimiento que sobre las mismas tenian o deberian haber tenido los
dirigentes espafoles. La primera de las conclusiones a apuntar es la

contradiccion de los gobiernos que, imbuidos de doctrinas liberales, en vez
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de estimular la competencia subvencionan selectiva y generosamente a un
conglomerado de grandes empresas, subordinando sus actuaciones y los
fondos publicos al éxito de estos inversores privados. No menos importante,
y este es el segundo resultado del trabajo, es recordar que el eje central del
programa del liberalismo de reducir impuestos ha sido incumplido v,
asimismo, como fruto de sus politicas en el texto se apunta que ha
precipitado la llamada crisis fiscal del Estado, precarizando las condiciones
laborales y profundizado en la desigualdad en la distribucion de la riqueza.
Circunstancias que, en el momento presente, han forzado un pacto entre los
partidos politicos mayoritarios espafioles con el fin de limitar el déficit que
conducird, con verosimilitud, a recortes en las dotaciones de educacién y
proteccion social, porque durante muchos afios se priorizara el pago de la
deuda que, en buena medida, ha sido provocada por las infraestructuras y
sus externalidades medioambientales, sociales vy, definitivamente,

economicas.

En conclusion, las infraestructuras de alta capacidad favorecen de forma
selectiva a determinados sectores de la actividad econdémica y realizan
transferencias de renta a las clases mas elevadas. Ademas, en parte, son
responsables de haber generado un fortisimo déficit publico, de deteriorar
las condiciones laborales, de aumentar la desigualdad de la distribucion de
la renta y de comprometer la existencia misma del estado de bienestar, al
detraer por el pago de la deuda recursos a los servicios esenciales -
educacién y proteccidon social- que tienen efectos compensadores de renta

en el conjunto de la ciudadania.
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Ideas para rescatar a la politica: pensamiento

ampliado y juicio en Hannah Arendt.
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Resumen

Este trabajo estudia las relaciones entre pensamiento ampliado y juicio
politico desde la Teoria Politica de Hannah Arendt (1906-1975). El concepto
de "mentalidad extendida” o “pensamiento ampliado” merece especial
atencion, pues contribuye a recuperar una disposicion basica para formar el
juicio politico en el cambiante y fugaz mundo de la politica. Hannah Arendt,
después de vivir las traumaticas experiencias de las dos guerras mundiales
en el siglo XX, propuso un dispositivo para la accion politica que asegurara
el didlogo y el buen entendimiento entre los diversos ciudadanos de un
mundo cada vez mas complejo. De este modo, Arendt piensa que en la
accion politica se requiere de un juicio practico que tenga en cuenta los
puntos de vista de los otros; sus diversas tradiciones, ideas, intereses y
expectativas. Sélo en este contexto de libertad y de buen entendimiento,
gue excluye toda violencia y amenaza, puede tener sentido la politica. Los
juicios politicos fundados en las escuchas efectivas de los otros ciudadanos
pueden ser la base del buen gobierno. En definitiva, si gobernantes y
gobernados logran incorporar el referido juicio practico, considerando
intereses a largo plazo y el bien comun, quiza puedan rehabilitar el sentido
originario de la politica y establecer lazos reciprocos para mejorar la calidad

de las democracias liberales.

Introduccioén: de las crisis de la politica al desencanto ciudadano

Decir que la politica en los tiempos presentes vive una crisis profunda

no es algo nuevo. Se pueden observar multiples periodos histdricos en que
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eso ha sucedido de forma persistente. Sin retroceder mas alla del siglo XX,
se observan varios periodos de crisis en el mundo politico occidental. Asi
entre los anos 1914 y 1945 se produjo en Europa y en buena parte del
mundo lo que Hobsbawm (1998) llamara la “era de las catastrofes”. Era en
la que se producen las mayores guerras de la historia, se proscriben los
principios basicos de la Ilustracién y del liberalismo politico, al tiempo que
se vive la “quiebra de las democracias” (Linz y Stepan, 1978) y el desarrollo

de los totalitarismos en paises como Alemania, Espaia, Italia, URSS, etc.

Después de un periodo de relativa estabilidad politica en las sociedades
occidentales (1945-1960), se empezd a hablar del “fin de las ideologias y
del agotamiento de las ideas politicas” (Bell, 1960). Una década mas tarde,
se puso de relieve la “crisis del Estado de bienestar” como consecuencia de
importantes cambios socioeconémicos y politicos, asi como de notables
contradicciones en dicho estado. Y en los ultimos anos del siglo XX, se
identific6 una profunda “crisis de la democracia representativa” (Bobbio,
1994; De Vega, 1996; Cansino, 2000).

En pleno siglo XXI se muestra la crisis de la politica (Alonso, 2010), asi
como una crisis global de legitimidad politica (Castells, 2009). Crisis debidas
a dos factores basicos. Por un lado, al alto grado de percepcién ciudadana
de corrupcién en las instituciones politicas; y por otro, a los escasamente
regulados procesos de globalizacién econdémica y financiera. En realidad los
poderes econdmicos nacionales y las grandes corporaciones multinacionales
tienen mas poder de decisidn que los propios gobiernos nacionales a la hora
de decidir sobre el destino de sus ciudadanos. La politica nacional se torna
incapaz de regular los conflictos presentes en favor de la mayoria de la
gente. Asi, se ha argumentado que: “Lo que vemos hoy en las dos orillas
del Atlantico es una perversion de la democracia [...] Se trata de una politica
hipersensible al dinero, los intereses especiales, las campafias mediaticas,
los grupos de presidon [..] No es casualidad que Washington y Bruselas
rivalicen en ser el paraiso del lobbista. Lo que mejor hacen estas dos

inmensas vy distintas entidades politicas, la UE y Estados Unidos, es sumar
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intereses particulares y apaciguar a todos los que es posible apaciguar en
un momento dado” (Ash, 2011).

Quiza como resultado de esta situacion, asi como de la incapacidad de
las clases politicas nacionales para acordar politicas de Estado a largo plazo
y basadas en el interés comun, en la Espafia actual “la clase politica” se
torna en el tercer problema para los ciudadanos, segun los ultimos
barometros del Centro de Investigaciones Socioldgicas; y los lideres y los
partidos politicos suscitan la menor confianza de entre todas las
instituciones del Estado (Lobera, 2011). Estos hechos son inéditos en la
joven democracia espafiola, en la que se constata una profunda crisis de
confianza en las instituciones politicas y en sus dirigentes. Asi lo demuestra,
por ejemplo, el movimiento social 15-M que reclama una “democracia real”,
a la vista de los graves problemas que aquejan al sistema politico y
econdmico espanol. Ademas, diversos estudios confirman que “una mayoria
de ciudadanos del mundo no confia en sus gobiernos ni en sus parlamentos
y un grupo aun mayor de ciudadanos desprecia a los politicos y a los
partidos y cree que su gobierno no representa la voluntad popular”
(Castells, 2009:376). Todo ello puede conllevar una ruptura global de las
tradiciones politicas democraticas que tantos esfuerzos supusieron para los

ciudadanos de gran parte del mundo.

A partir del nuevo escenario de crisis global de la politica, aqui me
propongo reflexionar sobre dos ideas politicas desarrolladas por la
pensadora Hannah Arendt. Sus ideas sobre el pensamiento ampliado y el
juicio politico pueden ser provechosas para recuperar el originario y digno
sentido de la politica (una palabra muchas veces asociada con la mala
praxis de algunos politicos), asi como para mejorar la calidad del espacio y
vida publica de las democracias liberales que parecen vivir sus momentos

mas criticos desde hace tiempo (Camps, 1996 y 2010; Vallespin, 2000).

1. Breves notas sobre la teoria politica de Hannah Arendt

Como tedrica de la politica, Hannah Arendt (1906-1975) ocupa un lugar

bien destacado en el siglo XX, junto a pensadores de la talla de Max Weber,
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Isaiah Berlin, Eric Voegelin, Michael Oakeshoot, Karl Popper, John Rawls,
Herbert Marcuse y Jirgen Habermas (Maiz, 2001; Vallespin, 2004). El
principal objetivo de la pensadora “fue el de ayudarnos a comprender el
sentido y la direccién de los acontecimientos [historicos] en un mundo

sometido a un caos mortal” (Feldman, 2009: 43).

De acuerdo con Arendt la politica es la dimension de la existencia
auténtica, el lugar especifico y privilegiado en el que al hombre le es dado
realizarse como tal. Asi, la autora desarrolla su “concepto entusiastico de lo
politico como contrapeso a las tendencias modernas que amenazan la
libertad” (Thaa, 2008: 11). El ambito de lo privado, por el contrario, es
privacién de autenticidad, repeticién, rutina. Sin embargo, esto no significa
que la autora esté proponiendo un modelo de vida basado exclusivamente
en la acciéon politica, al modo de la libertad de los antiguos identificada por
Benjamin Constant, pues ella, al igual que el pensador francés, teme la
uniformidad. Para ambos, la diversidad es la vida; la uniformidad es la
muerte. Esta es la conviccién fundamental que orienta el pensamiento
politico de Hannah Arendt y la que “constituye su caracter inactual por

excelencia” (Flores D"Arcais, 1996: 41).

De esta manera, a través de la esfera politica el hombre puede
actualizar su propia naturaleza humana. En el espacio de la politica el
hombre puede vivir hasta sus ultimas consecuencias los rasgos peculiares
que lo caracterizan como humano, a diferencia de los animales. Estos
rasgos son su capacidad de accion y de construir discursos en relacion con
otras personas que comparten algo en comun. Por ello, “mediante la accién
y el discurso, los hombres muestran quiénes son, revelan activamente su
Unica y personal identidad y hacen su aparicién en el mundo humano [...]”
(Arendt, 2005: 208).

La aparicidon de los hombres en ese “mundo humano” fundamenta sus
libertades y el sentido de la politica (Arendt, 2008). La libertad y la
pluralidad son los ejes principales que mueven el ruedo politico, segun
Arendt. Asi, para ella, la existencia de los ciudadanos implica el momento

en que éstos aparecen en el espacio del agora o plaza publica, que es el
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verdadero centro politico de la ciudad (Borrell, 2006: 64). Y para
presentarse en publico, es necesario que existan ciudadanos que dispongan
de las condiciones sociopoliticas adecuadas para decirse palabras que
trasmitan ideas acerca del mundo comun que comparten y, sobre todo,
estén dispuestos a escucharlas (Roiz, 2001: 84). Por ello, Arendt exponia
que: “el mundo comun es el lugar de reunion de todos, quienes estan
presentes ocupan diferentes posiciones en él [...] Ser visto y oido por otros
deriva su significado del hecho de que todos ven y oyen desde una posicién
diferente. Este es el significado de la vida publica [..] El fin del mundo
comun ha llegado cuando se ve sélo bajo un aspecto y se le permite

presentarse Unicamente bajo una perspectiva” (Arendt, 2005: 77-78).

2. Las palabras e ideas en politica

La politica es una actividad que tejen conjuntamente los ciudadanos,
tanto gobernados como gobernantes, con la ayuda de sus ideas, palabras y
discursos. Mantener este amplio concepto de politica implica no confundirla
con el mero ejercicio del poder, la violencia y la ideologia. Asi, la politica no
consiste en la imposicion de la propia voluntad mediante la violencia fisica

I\\

y/o el control ideolégico de un grupo humano. El “miedo”, la “fuerza”, la
“violencia” y los “discursos ideoldgicos” han sido incluidos en muchas
definiciones como elementos fundamentales del concepto moderno de
politica (Thomas Hobbes, Max Weber, Carl Schmitt, Michael Foucault, etc.).
De hecho, el uso estatal de dichos elementos ha sido muy habitual durante
el siglo XX, que puede ser considerado como el siglo mas violento de la
historia. Hasta tal punto es asi que dicho siglo ha sido calificado, con razén,
como la “era de la violencia idealista” (Aguila, 2008: 19-41). Era en la que
los totalitarismos, nutridos por ideologias extremistas, engendraron una de

las épocas mas oscuras de la historia.

Sin embargo, la politica, en tanto actividad humana que trata de
establecer relaciones entre personas pertenecientes a una comunidad
diversa, no tiene como elemento definitorio a la violencia fisica y/o
simbdlica, a la ideologia o al poder mismo. Mas bien, la politica es aquella

actividad emanada de las relaciones entre los hombres que haciendo uso
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prudente de sus palabras e ideas tratan de resolver los conflictos y
problemas comunes por medios no violentos. Si prevalecieran los medios
estrictamente violentos e ideoldgicos para resolver los problemas vy
conflictos humanos no tendria sentido hablar de politica; mas bien habria
gue hablar de guerra y/o de adoctrinamiento ideoldgico. Asi, en la Grecia
clasica: “Ser politico, vivir en una polis, significaba que todo se decia por
medio de palabras y de persuasiéon, y no con la fuerza y la violencia [...]
obligar a las personas por medio de la violencia, mandar en vez de
persuadir, eran formas prepoliticas para tratar con la gente [habitualmente
esclavos y barbaros] cuya existencia estaba al margen de la polis” (Arendt,
2005: 53).

En esa direccion, la politica, para Aristdteles, es el resultado de la
aceptacion de la existencia simultdnea de grupos diferentes, intereses
multiples y tradiciones diversas en la ciudad. Por ello, la politica sélo es una
de las soluciones posibles a los conflictos humanos y no es, ni mucho
menos, la mas habitual. Otras soluciones pueden ser la oligarquia y la
tirania. Estas Ultimas soluciones destruyen la pluralidad de la ciudad en
beneficio de la minoria en el poder (Crick, 2001: 18-19). “Y no soélo esta
compuesta la ciudad por gentes multiples, sino por gentes que difieren

ademas entre si de modo especifico. Una ciudad no se compone de iguales
(Aristoteles, 2007: 1261a).

Por tanto, Hannah Arendt diferenciaba entre violencia, ideologia vy
politica, pues las reglas de cada una, nada tienen que ver con las de las
otras. Esta visién puede abrir otro modo de comprender la politica, distinta
de la perspectiva moderna, fundada en que la vida es una lucha por la
supervivencia y el hombre es un lobo para el hombre (Alonso, 2009). La
politica prudente, de la apertura de miras fundada en la comprensién de los
otros y del orador bien informado al tiempo que reflexivo, ofrece
oportunidades de construir vinculos mas duraderos entre los ciudadanos,

reconociendo el conflicto y tratdndolo de forma no violenta.

Reconocer la pluralidad y la diferencia que caracteriza a los seres

humanos mediante la palabra no es un obstaculo, sino que favorece cierta
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igualdad a la hora de decir y decidir sobre el mundo comun. Aristételes
exponia que: “la palabra existe para manifestar lo conveniente y lo dafino,
asi como lo justo y lo injusto. Y esto es lo propio de los humanos frente a
los demas animales: poseer, de modo exclusivo, el sentido de lo bueno y lo
malo, lo justo y lo injusto, y las demds apreciaciones. La participaciéon
comunitaria en éstas funda la casa familiar y la ciudad” (Aristételes, 2007:
1253a).

3. La importancia del escuchar y del decir en politica

Hannah Arendt encuentra tres caracteristicas decisivas que relacionan la
discusion aristotélica sobre el juicio con la retérica. Primero, el juicio politico
trata sobre cosas que son no-necesarias; segundo, todas las acciones y
todos los actos humanos se vinculan a esa clase de cosas no-necesarias; y
por ultimo, la filosofia tiene poco que decir sobre esas cosas no-necesarias y
sobre el juicio politico (Marshall, 2010:378), debido a su fundamental
interés por las cuestiones perennes. En suma, la concepcion arendtiana de
la politica es retérica (Marshall, 2010: 376).

La retdrica clasica (arte del buen decir) utiliza la razén, pero ademas
tiene sentido comun, prudencia, ingenio y fantasia. A la vez, le recorren
pasiones, afectos y emociones que, a menudo, dicen mucho desde el
silencio. Escuchar algo mas que a nuestra razén, que a nuestras pasiones o
imaginaciones; esto es, no dejarnos tiranizar por ninguna de ellas y afrontar
un verdadero proceso democratico a la hora de dejar espacio al buen juicio
y a la palabra antes de tomar cualquier decision drastica, nos permite salir a

la ciudad con otro bagaje politico (Alonso, 2009).

Retdrica y politica son dos términos relacionados, pero con demasiada
frecuencia son vistos como antitéticos. Javier Roiz ha mostrado que retérica
y politica democratica van de la mano. Es de relevancia, pues, recuperar la
potencia de un concepto central en el pensar democratico: la isegoria.
“Conviene aclarar por tanto que isegoria implica que tienes derecho no a
hablar sino a decir. Y esto es lo que hace que el concepto de retérica se

haga tan inseparable del concepto de democracia [...] La retérica como ars
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bene dicendi significaria luego en el mundo latino la aparicion de esa
extraordinaria libertad que le es otorgada al ciudadano. Se trata de la
condicién ciudadana de poder decir entre iguales, lo que significa no sélo
hablar, sino también la escucha honda y con muchos ecos de transformacion

en el fondo de sus compafieros” (Roiz, 2003: 174).

Sin embargo, muchos piensan que la retdrica politica es un arte para
engafar, la habilidad que tienen algunos politicos para conseguir el apoyo
de los ciudadanos. Asi, la retérica adquiere un sentido peyorativo que la
relaciona con los sentimientos frente a la razén, surgiendo un debate
fundamental que se encuentra detrdas del discurso democratico: éa quién
debe obedecer el ciudadano en una democracia: al lenguaje retérico o al

lenguaje racional? (Lépez, 2009).

Una critica extendida que se hace a los politicos actuales es que dirigen
sus discursos para excitar los sentimientos de la opinién publica y asi
conseguir votos (demagogia), pero no para presentar medidas racionales,
proyectos que se puedan comparar y entre los que poder elegir. Una
estrategia que les permite conseguir el apoyo de un publico poco racional o
con escasa formacidn civica, ya que es mas facil manipular los sentimientos
que los razonamientos, los cuales exigen presentar fundamentos y seguir
cierta légica. El politico que engafia es una persona “retérica”, habilidosa
con la palabra; mientras que el politico que dice la verdad es aquel que
utiliza la razén. He aqui los argumentos que conciben la retérica como

engafo, frente a la razén y la verdad.

Dichos argumentos estan muy asentados en la tradicién politica
occidental, debido al “abismo entre filosofia y politica [o] la oposicion entre
verdad y opinidon” que se produjo a partir de la filosofia platdonica (Arendt,
2008: 44 y 46). Pero el problema no es la retérica como habilidad, sino su
uso y finalidad. Un uso y finalidad que igualmente puede presentarse del
lado de la razon, pues también con ella se puede engafar (Loépez, 2009).
Asi, el discurso legal-racional produjo desencanto y opresién entre quienes
lo incorporaron, tal como mostré Weber en el caso de la burocratizacién del

Estado moderno, que se tornaba en “jaula de hierro”. En esa direccidn,
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Hannah Arendt calificé al gobierno burocratico, el propio de las democracias
modernas, como “gobierno de nadie”, el cual ejerce “la dominacion a través
del anonimato de las oficinas”, donde nadie es responsable de lo ocurrido
(Arendt, 2008: 115y 135).

El hecho de que un publico se mueva por lo que siente mas que por lo
gue razona, no es un argumento sdélido para cuestionar la retdrica, sino el
contexto en el que se produce un discurso. Asi, la critica a la retérica por
ser “fuente de engafio” carece de valor, pues lo criticable es utilizar la
retérica para engafiar, pero no el hecho de utilizarla. También podria
utilizarse para otros fines como llegar al bien comun. La diferencia frente a
la razén es que la habilidad retdérica mueve sentimientos que la razén no
puede mover, por lo que es una habilidad politica necesaria y no mala en si
misma. Por ello, defender la retérica politica, no es defender la mentira
politica, sino preservar la habilidad de presentar argumentos politicos en
publico (Lépez, 2009); y asi dar cabida a que los ciudadanos puedan

confrontar sus discursos e ideas en el proceso politico (Moriconi, 2009).

En definitiva, la accién politica debe llamar a las puertas de la prudencia
y al respeto de los otros. La posibilidad de comunicar reciprocamente los
distintos argumentos es primordial en el campo politico. Por ello, la
habilidad retérica es inherente a la vida politica de cualquier democracia.
Pues con “palabra y acto nos insertamos en el mundo humano, y esta
insercion es como un segundo nacimiento, en el que confirmamos y
asumimos el hecho desnudo de nuestra original apariencia fisica” (Arendt,
2005: 206). En otros términos: las palabras son actos (Wittgenstein) que
humanizan a los hombres; olvidar la palabra en politica o monopolizarla por
una minoria es simplemente negar la politica. Al existir diversos debates
politicos inconclusos para los que no es posible hallar soluciones “perennes”
y “necesarias”, es provechoso recurrir al buen decir para defender las ideas.
Asi, la politica no es posible sin el debate real de ideas. Es mas, la calidad
de la democracia esta ligada, muy estrechamente, a la calidad de los
debates entre los distintos ciudadanos, que deben poder escucharse y

decirse sus ideas en la esfera publica.
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4. Pensamiento ampliado y juicio politico en Hannah Arendt

El profesor Roiz ha reflexionado sobre la recuperacion del buen juicio en
la teoria politica del siglo veinte (Roiz, 2003). Dicha tarea se reinicié con el
pensamiento politico de grandes figuras del pasado siglo: Hannah Arendt,
Leo Strauss, Eric Voegelin, Isaiah Berlin y Sigmud Freud, entre otros,
ocuparon un lugar destacado. Ademas, como consecuencia de los tragicos
acontecimientos histdricos que marcaron el siglo XX, se hace necesario
reflexionar sobre el juicio politico, no s6lo desde la teoria politica, sino
también desde la esfera publica, que es, segun Habermas: “una red para

comunicar informacion y puntos de vista” (Habermas, 1996: 360).

Y en dicha esfera publica, lo peligroso no es creer en ciertas ideas, pues
la politica s6lo es realizable con ideas, sino en convertir un conjunto
“popular” de ideas en ideologias extremistas que promuevan el derrumbe
de derechos civiles y politicos. ¢Se ha de impedir que obtengan suficiente
difusion las doctrinas que sean incompatibles con el ideal politico
democratico y que comprometan la justicia politica basica? (John Rawls),
¢Cémo se ha de proceder en caso afirmativo? Es muy probable que no se
tengan respuestas inmediatas y faciles, pues este tipo de respuestas han
derivado en mayores problemas que los que intentaban remediar. En todo
caso, seria provechosa una llamada a la prudencia en la politica y en la
esfera publica de nuestros dias, para no caer en las perversiones, excesos y

errores del pasado.

No obstante, entre el pensamiento tedrico y el juicio de una accién
concreta hay una distancia considerable y quizd una tensién insuperable.
Los fildsofos clasicos imaginaron sistemas politicos encaminados a conseguir
una mejor y mas justa convivencia. Pero la plasmacién de tales sistemas en
la vida real causaba conflictos y resistencias de toda clase. De hecho, el
proyecto politico de Platén, imaginado en su Republica, lo intenté plasmar
en la Isla de Siracusa (Sicilia) y fracas6 en varios intentos. El pensar es una
tarea que se desarrolla en la soledad del filésofo, sin que éste considere lo

mas conveniente en cada caso. Como decia Martin Heidegger: “El pensar no
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produce ninguna sabiduria aprovechable para la vida [..] El pensar no

infunde inmediatamente fuerzas para la accién” (Heidegger, 1958:154-155).

Hannah Arendt (1906-1975) se preguntaba en La vida del espiritu, si la
facultad de juzgar, de discernir lo bueno de lo malo o lo que esta bien de lo
que estd mal, dependia de nuestra facultad de pensar. Al inicio de su
reflexion, Arendt responde que: “Por supuesto, no en el sentido en el que el
pensamiento pudiera producir por si mismo las buenas acciones, como si la
virtud pudiera ensefiarse y aprenderse; sbélo se ensefian los habitos y las
costumbres, y conocemos demasiado bien la rapidez con que se
desaprenden y olvidan cuando una circunstancia nueva exige un cambio en

las costumbres y pautas de conducta” (Arendt, 2002:31).

Arendt cuestiona la validez del intelectualismo moral, pues no basta con
conocer y pensar el bien para practicar el bien. En muchas ocasiones,
procurando conseguir un bien, y conociéndolo, se da rienda suelta a los
medios injustos e ilegitimos para llegar a la obtencién del pretendido bien.
Con demasiada facilidad se obvia la pregunta ébien para quién o quiénes?
La virtud y el bien no se pueden ensefar en el sentido que un maestro
ensefla a leer a sus alumnos. Los hombres aprenden su comportamiento
moral y sociopolitico de acuerdo a los habitos y las costumbres que han
compartido en comunidad, olvidando muy pronto lo que pensaron y
conocieron mediante las doctrinas. Las creencias morales, que parecen
sOlidas, se transforman facilmente al ser interpretadas por distintos
hombres y al cambiar las circunstancias socio-histdricas. No obstante, el
conocimiento moral se ha difundido a través de grandes palabras que han

pretendido mejorar la cambiante vida de los hombres.

La facultad de juzgar es una tarea compartida que requiere conocer las
posiciones de las otras personas que aparecen en publico, las opiniones de
los demas. Y, por ello, el didlogo entre hombres es primordial en el proceso
de juzgar. De esta forma, para Hannah Arendt, la capacidad de juicio
requiere de la “perspectiva del otro” y, una “mentalidad ampliada” de la que
puede carecer el mas grande de los pensadores de la historia. De esta

forma, el juicio es ante todo una tarea colectiva en la que se ha de contar
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con los otros, pero también “una facultad mental clave para la politica de
acuerdo con Arendt” (Marshall, 2010: 368). El juicio se aproxima mas a la
“vita activa” y a la esfera publica creada entre los hombres, que a la vida
contemplativa (Arendt, 2002: 456). Asi, el juicio es la forma particular que
el pensamiento adopta en el mundo politico. Y, a su vez, el pensamiento
politico se basa esencialmente en la capacidad de juzgar (Arendt, 2008:
138). En suma, mentalidad ampliada y juicio son elementos imprescindibles

para la vida politica.

En su Critica del juicio Kant, como ya advierte Arendt (2002), descubre
una nueva forma de pensar el juicio. En dicha obra, el filésofo aleman
expone que el juicio estético consiste en pensar poniéndose en el lugar de
los demads; y conseguir de este modo una “mentalidad ampliada” (Arendt,
2002: 455-456). Esta mentalidad ampliada, segun Kant: “Se realiza
comparando [nuestro] juicio con otros juicios no tanto reales, como mas
bien meramente posibles, y poniéndose en el lugar de cualquier otro” (Kant,
citado en Arendt, 2002: 455). Es lo que Kant denomind juicio reflexionante,
acuflado para el ambito estético. Pero mucho antes que Kant, Protagoras y
otros sofistas animaban a sus alumnos a aprehender los diversos discursos
gue contenia cada cuestion. Los sofistas ya practicaban la mentalidad
ampliada, mediante la ensefianza de la retérica. La retdrica, en este
sentido, consiste en una tarea que “extiende” el pensamiento e imagina
otros posibles discursos dentro de las mudables cuestiones humanas. Dicha
tarea amplia la capacidad de pensar y juzgar la politica, por cuanto ésta
contiene un debate inacabado sobre aquello que se considera justo o

injusto, conveniente o inconveniente, en el contexto de la esfera publica.

De acuerdo con Arendt, el poder del juicio reflexionante reside en el
acuerdo potencial con los demas, “de manera que no se mantiene el didlogo
de cada uno consigo mismo que comporta la actividad reflexiva, sino que
este didlogo se hace extensivo a otros. Asi, es el didlogo anticipado con los
demas lo que domina la estructura del juicio y es de ahi de donde el juicio

extrae su fuerza y su potencial validez” (Aguila, 2001: 22).
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A esta capacidad de ponerse de acuerdo con los otros, considerada
como la virtud central de la politica, los pensadores griegos la llamaban
“phrénesis”. Esta consiste en la eleccién de la alternativa més conveniente
en cada caso. Es decir, consiste en la capacidad que tienen los hombres
para discernir lo que es mas apropiado en una situacién concreta. Por ello,
en la ética aristotélica no hay constriccion sino conocimiento de lo

conveniente (Camps, 2005: 124).

Para Aristoteles la politica no es una ciencia, sino un saber practico. Asi,
el pensador griego pensaba que el fin de la politica era la felicidad colectiva:
eudaimonia. No obstante, algunos pensadores modernos, del mismo modo
gue algunos sofistas, argumentaron que “no creo que la nocién de felicidad
sea pensable: la felicidad no existe y, menos aun, la felicidad de los
hombres” (Foucault, citado en Camps, 2005: 133). Entre estos dos
argumentos se ha fraguado el pensamiento politico desde sus origenes.
“Aristételes [...] al hilo de sus reflexiones éticas y politicas, observaba que la
diferencia especifica del ciudadano es ser bueno y capaz de realizar
acciones bellas” (Camps, 2005: 133). La felicidad para Aristételes es
actividad, praxis, enérgeia; llamamos felices a los humanos porque son
capaces de hacer cosas no previstas, de actuar. Si todo lo que el hombre
conoce y hace estuviera determinado, entonces declinaria toda posibilidad
de libertad. La palabra libertad careceria de buena parte de los sentidos que
los hombres le han dado. A diferencia de los dioses cuya vida es, siempre y
sin interrupcion, feliz; el ser humano adquiere la felicidad con esfuerzo, esto

es, viviendo “como humano” (Camps, 2005: 134) y en relacién con otros.

5. La ciencia politica moderna y el olvido de los asuntos humanos

Si el hombre puede alcanzar, no ya la felicidad, sino una cierta
estabilidad en la vida social y politica, es porque en estos campos obra
como humano, al proponerse transformar la naturaleza y las formas
organizativas humanas en su propio provecho. De hecho, la politica es un
campo ‘“demasiado humano” y si este campo se representa
fundamentalmente mediante abstracciones (el poder, el Leviatan, el

Principe, el Estado, la soberania, etc.), entonces el hombre empieza a
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relegar su habilidad practica por excelencia, que es la capacidad de elegir lo
gque sea mas conveniente en cada caso para si y para los demas. En
parecido sentido, se ha argumentado que la politica consiste en elegir entre
bienes igualmente valiosos y entre los que no es posible establecer una

jerarquia de acuerdo a criterios cientificos o técnicos.

Como ya defendia Arendt, el sentido de la politica es la libertad; vy la
politica estd basada en el hecho de la pluralidad de los hombres (Arendt,
2008:131 y 144). Aunque el mundo de los hombres se reduzca a modelos
sociopoliticos abstractos y éstos se antepongan a la propia vida de los
hombres; la peculiaridad de éstos es la pluralidad. Para Arendt, en el mundo
de la politica sélo tiene sentido hablar de hombres en su relacién con otros
gue se reconocen en su diversidad. Asi, la esfera publica es el lugar en que

se forjan relaciones de pluralidad entre los hombres.

¢Qué es lo mas conveniente (justo y bueno) para los hombres en su
esfera publica? Esta pregunta no se puede relegar; siempre ha estado
presente en los debates politicos de todos los tiempos. Otra cuestidon
diferente es, si por cuestiones de método o perspectiva, se omite dicha
pregunta para centrarse en los aspectos reales y objetivos de la politica, tal
como hicieron la mayoria de los pensadores modernos. Se ha de recordar
que Thomas Hobbes, influido directamente por el espiritu cientifico de
Galileo y Descartes, redujo el estudio de la politica a sus diferentes
“movimientos” (Prieto, 1996:369 y 371-372). Dicho espiritu marcd un
importante hito en el pensamiento de la politica, pues con su vigencia ya no
interesa tanto quiénes hacen la politica y para qué la hacen, sino como la
hacen. Asi, los modernos estudiosos de la politica se concentran en el
conocimiento de su dindmica real, perdiendo el interés por su otra

dimensidn subjetiva y normativa.

A partir de esta perspectiva “moderna” surge una ciencia de la politica
omnipotente; basada en la creencia de que si se analiza tedrica y
empiricamente la realidad politica, ésta se podra controlar y predecir. Se
olvida que la politica es un saber practico enmarcado en una larga tradicidn

de discurso, en la que incesablemente estamos en deuda con otros

530



Innovaciones en la sociedad del riesgo

pensadores del pasado, ya que ellos plantearon muchos de los problemas
politicos con los que nos hallamos en el “presente”. Y dicha tradicién de
discurso es util sobre todo para prevenir, y no tanto para predecir (Wolin,
2001).

Sin embargo, la ciencia politica moderna se ha ocupado del estudio del
poder en su sentido estratégico y vertical con el afan de realizar
predicciones sobre el comportamiento politico de los hombres; el poder es
ejercido por unos pocos (“elite”) y tiene diversos efectos sobre los muchos
(“masa”). Si bien, el concepto de poder vertical es muy importante para
comprender la politica moderna y contemporanea, como ya recalcaron
Weber y los pensadores elitistas del siglo XX, no se puede obviar el otro
concepto de poder en el sentido horizontal, como cualidad humana que se

genera en una comunidad y esfera publica.

En este ultimo sentido, Arendt definid el poder como “la capacidad
humana no sélo de actuar, sino de actuar en comuln, concertadamente”
(Aguila, 2001: 18). El poder no es una propiedad de un individuo o una
organizacion, sino que pertenece al grupo y se mantiene sélo en la medida
en que el grupo permanezca unido. El poder también es consensual y es
inherente a la existencia misma de comunidades politicas: surge
dondequiera que el pueblo se redna y actle conjuntamente. No obstante,

no se ha de reducir el concepto de politica al de poder.

Cuando se reune el pueblo e intenta actuar concertadamente, se
requiere la posibilidad y la habilidad de expresarse en la esfera publica, que
en el presente estd muy condicionada por los medios de comunicaciéon. Pero
sin dicha posibilidad y habilidad no podria desarrollarse la accidén politica.
Aunque hubiese una plena libertad de expresién, siempre harian falta
buenos oradores para defender las virtudes de las formas politicas que se
consideren mas convenientes. De ahi la importancia que otorgaron los
pensadores clasicos a la educacidn retérica del ciudadano; sobre la cual,
precisamente en buena parte de las democracias liberales modernas, se
cierne una gran sospecha. Esta sospecha sobre la retérica emana “de una

crisis de confianza [institucional] en la capacidad de los ciudadanos para
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ejercer un juicio practico en las deliberaciones publicas” (Garsten, 2009:4),
asi como por el control del discurso politico ejercido desde la “politica
mediadtica” (Castells, 2009:265-320).

Roland Beiner argumentdé que hoy el ciudadano deberia caracterizarse
por su capacidad para el juicio politico, en el cual convergen dos actitudes
de caracter aristotélico: la actitud distante del espectador y el compromiso
responsable del hombre prudente (Beiner, 1983:153-167). La actitud
distante del espectador es la capacidad de pensar desde diferentes puntos
de vista, la capacidad de valorarlos y optar por uno de ellos. La actitud
responsable del hombre prudente es la “phronesis” aristotélica o capacidad

practica para expresar los juicios convenientes en cada situacion.

6. Consideraciones finales: recuperar el pensamiento ampliado y el
juicio prudente

El juicio politico se conforma mediante la sintesis del pensamiento
ampliado, las experiencias personales y la imaginacién de alternativas
posibles ante situaciones politicas concretas. Ademas, la capacidad de
juzgar se enmarca en una vida social y politica inacabada, que carece de
normas seguras y perfectas para los problemas que ocupan y preocupan a
los seres humanos. Dichas normas sélo es posible encontrarlas en el mundo
de los expertos y los cientificos. Efectivamente los cientificos y los expertos
“pueden ayudar a formular un juicio, pero no es posible sustituir el ejercicio
de juzgar por el de aplicar una regla segura. [..] Precisamente porque
carecemos de una regla, una ley, una norma segura que aplicar al caso es
por lo que requerimos de juicio en nuestras vidas” (Aguila, 2004:205).
Quiza la interiorizacién y practica de estas ideas contribuya a remediar la

referida crisis global de la politica.

Por una parte, al ciudadano no sélo se le ha de exigir fe en reglas vy
valores que se pretenden universalizar, sino la cuidadosa tarea de sopesar
la situacidon concreta. La tarea cotidiana de valorar cada asunto que afecta a
los hombres no se puede sustituir por ningun dispositivo que lleve a un
supuesto juicio verdadero y perfecto. Por otra parte, el mundo que han

construido los hombres carece de certezas absolutas, y tal carencia lleva a

532



Innovaciones en la sociedad del riesgo

que ellos puedan ser libres y deliberar sobre los asuntos que les afectan. El
mundo humano se ha construido sobre el sentido comun; un sentido que
resulta comun a los miembros de la polis. El criterio de ese sentido comun
es poder ser comunicado a todos no tanto buscando el apoyo unanime a
nuestro juicio, como la posibilidad de que los oyentes lo comprendan y
puedan ponerse de acuerdo. Asi, el hecho de que los hombres puedan
hablar en publico, educandose para ello, y persuadirse de sus juicios se
torna en el fundamento de la politica (Aguila, 2004:207).

Como decia Jean Paul Sartre “el hombre estd condenado a ser libre”. Y
ello supone que se debe hacer cargo de la eleccién individual y colectiva
entre lo justo y lo injusto, el buen y mal gobernante, el buen y mal
ciudadano, el buen y mal comportamiento, etc. La accién politica, en parte,
ha consistido en la tarea de llevar a cabo estas elecciones en la esfera
publica. No hay nadie ni nada que pueda hacer esta tarea, por si sélo,
reemplazando a las personas concretas que comparten sus vidas. Se
pueden inventar mecanismos que eliminen la tarea humana y colectiva que
supone convivir en libertad (Estados totalitarios, campos de concentracién,
poderes ilegitimos, etc.) pero desde ese momento se habrd renunciado a
una tarea demasiado humana como para dejarla en manos de dispositivos

alejados del juicio prudente.

La posibilidad de elegir entre valores opuestos e inconmensurables
“humaniza” a los hombres (Berlin, 1998). De acuerdo con ello, reconocid
Rafael del Aguila: “Me parece urgente desembarazarse de la pretension
contemporanea de diluir la democracia en derecho, la politica en seguridad
racional, el debate y el pluralismo en consenso total e inclusivo. [...] Hemos
de resistir la tentacion de convertirnos en satisfechos ciudadanos
implacables o impecables para arrostrar la mas modesta tarea de ser
ciudadanos reflexivos a secas. Y no hay ley, regla o derecho que nos exima

de esa responsabilidad y de los riesgos que comporta” (Aguila, 2000:28).
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Resumen

La Republica de Tunez ha tenido en su segundo Presidente a un hombre
que alcanzod el poder en circunstancias que todavia no han sido aclaradas,
en las que habria que esclarecer la legitimidad de la accién, y que durante
sus seis mandatos (interinidad, mas cuatro quinquenales, mas el ultimo
cercenado por la Revolucién de los Jazmines) recortd progresivamente
libertades y usoé la Jefatura del Estado para que su familia se enriqueciese a
costa del pueblo, ademdas de beneficiar a su gente mas proxima, y para
obtener privilegios y beneficios de la mas diversa indole. Consiguid
perpetuarse en el poder gracias a su gestidn interna, cortando libertades, y
modificando la Constitucion haciéndola mas conveniente a su vision de pais,
pero no se puede olvidar que tuvo apoyos internacionales que veian en su
régimen un mal menor ante la presién del islamismo integrista. En esta
ponencia se analizan los rasgos basicos de su Presidencia y los cambios
politicos que re realizaron en las diferentes etapas, ademas de algunas

consecuencias y repercusiones.

1. Introduccion

Habib Bourguiba alcanzé la Presidencia de la Republica de Tunez el 25
de julio de 1957, tras el afio de monarquia limitada que dio lugar la
consecucion de la independencia de Francia como colonia el 3 de agosto de
1956. En 1987 fue depuesto por su Presidente del Gobierno en dudosas

circunstancias, el cual, el 7 de noviembre accederia a la Presidencia de la
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Republica hasta que la Revolucién de los Jazmines, con su cenit el 14 de
enero de 2011, provocase su huida del pais al exilio en Arabia Saudi, por el
profundo rechazo que sus politicas habian provocado en la poblacion,

especialmente en los ultimos afios de mandato.

En esta ponencia se analiza el cambio politico (sus rasgos
identificativos), logrado por Zine El Abidine Ben Ali, en sus casi 24 anos de
mandato, el cual concluyd con una revolucion pacifica y laica, pero en la que
un numero aun hoy por determinar de ciudadanos se dejaron su vida frente
a la brutalidad de la represién de una RepuUblica apoyada por intereses
occidentales, que se habia convertido en un régimen especialmente
corrupto tras el segundo matrimonio del Presidente, con Leila Trabelsi
(apellido de soltera), la cual accederia al puesto de Primera Dama en 1992,
y desde el cual, y con la influencia en su marido, lograria importantes

beneficios econémicos para ella y su familia.

En este articulo se estudian los factores politicos claves del cambio en
sus diferentes mandatos: las elecciones, el sistema de partidos y su
evolucion, el nombramiento de cargos politicos, la importancia del Ministerio
del Interior, y el apoyo del mundo occidental. Tras ello, se contemplan otras
caracteristicas como la falta de libertad de prensa, la particular censura en
Internet, el culto al Presidente, la incidencia del turismo, y el choque
generacional entre una gerontocracia gubernativa y una poblacién joven con
un nivel educativo hasta ahora inédito (con importantes problemas
laborales), ademas del choque entre la poblacion urbana (60%) y rural

(40%) y sus consecuencias politicas.

Tras la huida del pais del Presidente Ben Ali, Fouad Mebazaa, Presidente
de la Camara de Diputados, accedia interinamente segun regla el articulo 57
de la Constitucidon, para gestionar una transicion politica que tendra un

momento clave en las elecciones del 23 de octubre de 2011.

2. Llegada al poder de Ben Ali

Zine el-Abidine Ben Ali habia accedido a ser el séptimo primer ministro

tunecino por el breve periodo de un mes y cinco dias, que comenzaron el 2
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de octubre de 1987, tras haber sido Ministro de Interior por algo mas de un
ano, desde el 28 de abril de 1986. Anteriormente a esto, habia sido
agregado militar en Marruecos y en Espafa, antes de ser nombrado Director
General de seguridad nacional en 1977, hasta que en 1980 fue destinado

como embajador en Polonia, cargo que ocup6 durante cuatro afios.

La Presidencia de la Republica la alcanza por interinidad de la manera
prevista en la Constitucion a través del articulo 57. La mafiana del 7 de
noviembre de 1987, contando con el apoyo del ejército hace que siete
médicos firmen un informe en el que declaran a Bourguiba incapaz por su
avanzado estado de salud, y por padecer demencia senil, lo cual a juicio de
los médicos no le permitia ya el normal desarrollo de sus funciones
constitucionales, por lo que, con ese informe, Ben Ali se convertia en el
segundo Presidente la Republica siendo el sucesor previsto

constitucionalmente como Jefe del Gobierno.

Con ese movimiento politico conseguia sustituir a Habib Bourguiba el
Combatiente supremo, el padre de la independencia, el fundador de la
Republica y del Estado moderno, el liberador de la mujer, el reformador de
la sociedad (Caid Essebsi, 2011:414) en la Presidencia de la Republica, que
tras 30 afios de mandato habia dejado no sélo politicamente un trabajo
aceptablemente bien realizado, sino ademas un grato sentimiento de
recuerdo en la memoria colectiva del pueblo tunecino, por lo que en aquel
momento el futuro dictador podia sentirse abrumado, solucionando esto
creando una nueva imagen politica en torno al 7 (dia de su acceso a la
Presidencia de la Republica) y de todo un entramado publico de culto al
Presidente, contando con su imagen en los mas variopintos lugares,
pasando por sus cuidadas intervenciones publicas y buena aparicion en
prensa, hasta la edicidon de nuevas monedas y billetes resaltando su figura y
el momento politico del 7 de noviembre de 1987. Con todo ello se intenta
desarrollar la imagen de una nueva etapa que va a impulsar a Tunez a cotas
mas altas bajo el nuevo liderazgo, el cual aspiraba a ser de larga duracion,

sino indefinido.
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Los 23 anos de gobierno de Ben Ali los podemos estudiar en tres
etapas, correspondientes en este caso la primera al final de su primer
matrimonio, y la segunda y terceras a su segundo matrimonio, puesto que
la influencia ejercida por La Primera Dama de La Republica, su segunda
esposa Leila Trabelsi, resulté determinante en las politicas publicas, y en la
calidad y transparencia del sistema politico tunecino, dividido este periodo
en la segunda y la tercera etapa, por mandatos presidenciales con

caracteristicas de desarrollo politico similar.

3. Primera etapa de Ben Ali

Su primera actuacion estrictamente politica fue refundar el hasta
entonces principal partido, el "“Parti socialista destourien” en el
“"Rassemblement Constitutionnel Démocratique” (el Partido Socialista en
Reagrupamiento Constitucional Democratico) disolviendo el primero, y
fundando formalmente el segundo el 27 de febrero de 1988, para tener asi
la herramienta politica a través de la cual estructuraria un sistema de
partido Unico con escasa tolerancia hacia partidos opositores, pero que si
permitiria partidos colaboradores que intentasen dar una apariencia de
legitimidad democratica al sistema, y que no fuesen especialmente hostiles

al régimen.

El RCD celebraria su primer Congreso el “Congreso de la Salud” en la
capital del pais entre el 29 y el 21 de julio de 1988, estableciendo que el
presidente del partido y las lineas programaticas se renovarian en

congresos con mandatos de cinco anos.

Con el partido funcionando en todo el territorio, siendo esto una clave
especial, pues a través de una sodlida implantacion territorial articularia el
sistema politico, canalizando toda Ila participacion a través del
Reagrupamiento Constitucional Democratico, el cual otorgaba diferentes
prebendas a sus militantes, Ben Ali celebraria sus primeras elecciones el 2
de abril de 1989, en la que su partido controlaria ampliamente la Camara de
Diputados, con una significativa presencia de independientes, siendo los

elegidos en realidad simpatizantes del partido islamista Ennahda, que
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obtuvieron una media del 14 por ciento de los votos, alcanzando en algunas
zonas hasta el 30 por ciento. Las elecciones presidenciales se celebraron el
mismo dia y el Unico candidato Ben Ali, obtuvo la nada desdefiable cifra del

99”27 de los sufragios.

Dos afos mas tarde, el 28 de septiembre de 1991 el régimen presentd
el resultado de una investigacién interior que anulaba un supuesto plan
islamista para hacerse con el poder de la Republica. Se organizd un proceso
judicial, el cual internacionalmente fue denunciado porque segun algunas
organizaciones no contaba con todas las garantias legales exigibles en un
estado democratico, y el régimen se defendia alegando que tenia la
obligacion de garantizar la paz y la seguridad. Se acusé a los islamistas del
partido Ennahda de querer desestabilizar la Republica para conseguir un
Estado islamista, por lo que fueron definitivamente ilegalizados y pasaron a

la clandestinidad hasta su legalizacion tras la Revolucion de los Jazmines.

En materia econdmica, esta primera etapa se caracteriza por una
politica de privatizaciones especialmente en los sectores de la construccion,
la industria agroalimentaria, el textil y el turismo. Ademas, se estimula la
inversion interior y extranjera, y flexibilizando la politica fiscal, consiguiendo
con todo ello un notable avance de la economia tunecina que se acentla

tras desaparecer la crisis de la Guerra del Golfo.

No podemos en esta etapa dejar de hablar de educacion, puesto que
supone el cambio y la transformacidon social mas significativa, siendo de
especial influencia en la Revolucion como explico mas adelante, siendo
probablemente la aportacidn mas positiva de Zine el-Abidine Ben Ali. El
sector de la educacién conoce a partir de 1989 una de las mas importantes
reformas probablemente jamas realizadas en Tunez e igualmente en el
mundo arabe-musulméan. Corresponde a una revision de cursos escolares
pero, el hecho mas fundamental, es una reforma radical de los programas y

de los contenidos de las materias ofrecidas (Ben Romdhane, 2011: 223).
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4. Segunda etapa de Ben Ali

La segunda etapa, ademas de coincidir con el estreno de su segundo
matrimonio, es la de estabilizacién y desarrollo de un régimen que Ben Ali
se habia construido para poder permanecer en el poder con toda clase de
privilegios, y no permitir oportunidades a los oponentes que pudiese tener,
para asi perpetuarse en el poder de manera indefinida, para lo que, “Ben Ali
cred un vacio a su alrededor: se asegurd de que no hubiera en su entorno ni
alernativas ni personalidades validas para plantarle cara, mientras que a
ojos de la poblacion los partidos de la oposicion estaban totalmente atados,
pues los que se negaban a acatar las reglas de Ben Ali eran eliminados”
(Driss, 2011:14).

El 26 de marzo de 1992 Ben Ali contrae matrimonio en segundas
nupcias con Leila Trabelsi, la cual de esta manera se convierte en Primera
Dama de Tunez, posicidon desde la cual, desarrollaria un entramado para su
familia natural, los Trabelsi, de privilegios especiales y de beneficios de
dudosa procedencia, ademas de beneficiarse ella de las mas diversas cosas:
desde un titulo académico en Derecho puesto en cuestidén, hasta beneficios
sociales pasando por su destacada posicidén social, la cual le permitid llegar
a presidir la Organizacion de la mujer arabe desde el 1 de marzo de 2009
por un periodo de dos afos, y le permitid recibir diferentes distinciones y

reconocimientos sociales.

En materia econdmica, es especialmente importante el acuerdo que la
Republica de Tunez firma con la Unién Europea el 17 de julio de 1995 y que
entraria en vigor el 1 de marzo de 1998, acuerdo por el cual desde 1996 se
irian retirando progresivamente las barreras aduaneras con la Union. En ese
contexto, el mandatario se propuso diversificar la economia realizando una
mayor industrializacién, y apostando por los sectores mas importantes en la
economia tunecina, la agricultura y el turismo. Ademas, se consiguié el
estimulo de la creacién de pequefias empresas y se empezaron a implantar
nuevos sistemas de informacion y comunicacidn para aumentar la

productividad de diferentes sectores econémicos.

542



Innovaciones en la sociedad del riesgo

Como asignatura pendiente del régimen en esta etapa, y para la
siguiente queda la sanidad, la reforma de los hospitales publicos esta lejos
de haber realizado los objetivos que tenia asignados, “la infraestructura
hospitalaria publica muy poco evoluciond y el nUmero de camas no aumentd
mas que lentamente, pasando de 15.838 camas en 1987 a 16.659 camas
en 2001 y a 17.500 camas en 2006. [...] El ratio de camas habitantes cae
de las 21”2 camas por 10.000 habitantes a las 17”2 camas por 10.000
habitantes al final del periodo” (Ben Romdhane, 2011: 235). Fue esta una
demanda social claramente insatisfecha para el pueblo tunecino,
considerandolo como el aspecto mas importante de la solidaridad nacional,
gue sigue sin solucién, “a dia de hoy, en Tunez, existe una medicina para
los ricos y una medicina para los pobres, como hay medicamentos para los
ricos y medicamentos para los pobres, cirujanos para los ricos y cirujanos
para los pobres, la fosa les separa siendo a la vez dramatica e
infranqueable” (El Boussairi Bouebdelli, 2011, 164).

5. Tercera etapa de Ben Ali

La tercera etapa, se corresponde con lo acontecido en los mandatos
tercero, cuarto, y el inconcluso quinto. Es en este periodo cuando el
régimen se esfuerza en dar una apariencia de democracia competitiva no
reconocida internacionalmente, cuando el auge econdmico es mayor, surge
la pujanza de las nuevas generaciones mas y mejor formadas, y la censura
ante los cambios en las nuevas tecnologias de la informacién y de la
comunicacién se hace mas patente y mas incomprensible por la falta de
criterio en su forma (se corta el acceso a la plataforma de videos Youtube,
pero no asi a redes sociales como Facebook), ademds de aumentar la
corrupcidon del sistema, y de seguir envejeciendo los cuadros del sistema,
convirtiéndose el sistema en una gerontocracia cada vez menos receptiva a

las demandas de satisfaccion social de su pueblo.

La primera eleccion presidencial de Ben Ali en la que se enfrenta a otros
candidatos, Mohamed Belhaj Amor y Abderrahmane Tilili se celebré el 24 de
octubre de 1999. Belhaj Amor obtuvo el 0”31 por ciento de los votos y Tilili

el 0”23 por ciento, siendo para Ben Ali la reeleccion con el 99”45 por ciento.
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En estas elecciones se establecidé lo que se ha venido a conocer como la
autorizacién previa de Ben Ali como requisito para que un candidato
compita en las elecciones, por lo que los otros candidatos eran siempre
afines al régimen y con partidos ilegalizados ademas de los islamistas del
Ennahda.

En cuanto a instrumentalizacion social, también es obligado que en este
articulo me refiera a la politica gubernativa con respecto a los sindicatos.
Antes de la llegada a la Presidencia de Ben Ali, un decreto prohibia ya las
reuniones sindicales en los lugares de trabajo, y el cdédigo tunecino del
trabajo obligaba a comunicar toda huelga 10 dias antes de que fuese a
producirse y a una fianza por parte del sindicato convocante. Pues bien, la
direccién del principal y Unico sindicato con lider propio la Unidon General de
los Trabajadores Tunecinos, UGTT “agravd esta situacion disponiendo que
ningun sindicato puede llevar la iniciativa de una huelga sin el acuerdo del
Secretario General de la central. Mientras que se multiplican los despidos de
sindicalistas, entre las autoridades y la direccion sindical se establece una
estrecha colaboracién para la represién de los disidentes. Asi, al dia
siguiente al XIX Congreso, una docena de antiguos responsables de la UGTT
fueron puestos en detencién preventiva durante 48 horas y amenenazados
con diligencias judiciales por haber denunciado las condiciones en las que se
desarrollé el Congreso” (Khiari y Lamloum, 2000). Ademas, la UGTT pidio el

voto para Ben Ali en las elecciones presidenciales de manera sucesiva.

La reforma constitucional del ano 2002 le permitiria a Ben Ali adaptar la
constitucién para remitirse a leyes que configurarian derechos basicos como
la privacidad y la asociacion, ademas de poder presentarse a un nuevo
mandato modificando el limite de edad del candidato a la Jefatura del
Estado. Por otro lado se enmendaba para no necesitar los candidatos a las
elecciones presidenciales la “autorizacion previa de Ben Ali”, y se refuerzan

las competencias del Consejo Constitucional en materia electoral.

Institucionalmente lo mas destacado de esta reforma fue la introduccidn
del bicameralismo: se crea la Camara de los Consejeros a modo de Camara

Alta, la cual no tiene mecanismos para la representacién de la oposicion,
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por lo que queda dominada por el Reagrupamiento Constitucional
Democratico y ademas de las organizaciones profesionales que cuentan con
representacién. La Camara de los Consejeros seria elegida por vez primera
el 3 de julio de 2005, compuesta por 126 miembros, un numero revisable
pero limitado a los dos tercios del nimero de miembros de la Cadmara Baja,
la Camara de los Diputados, formada por 214 diputados elegidos para
mandatos quinguenales. El mandato de los Consejeros es de seis anos y la

Camara renueva cada tres anos la mitad de sus miembros.

Sin embargo, para contrarrestar esto, en agosto de 2003 salid una ley
que modificaba el cdédigo electoral, prohibiendo la utilizacion de radios o
televisién privadas para la difusién de mensajes de los candidatos, con lo
qgue el Presidente Ben Ali seria omnipresente en las siguientes elecciones en

los medios de difusion nacional.

El 18 de febrero de 2004 Zine el-Abidine Ben Ali era recibido por el
entonces Presidente de los Estados Unidos George Walker Bush en la Casa
Blanca, para hablar de cuestiones referentes al terrorismo y de la situacién
en Oriente Préoximo, con lo que recibia el apoyo estadounidense como
gobernante de los tunecinos. Francia se pondria por delante en esta
cuestion. “Jacques Chirac se fue en 2007, no se desdijo en el apoyo a Ben
Ali. La continuidad le importa. Se demuestra en las fuertes frases de Nicolas
Sarkozy en visita de Estado a Tunez, el 28 de abril de 2008. «Algunos son
bien severos con Tunez, que ha desarrollado bien los puntos de apertura y
tolerancia.» Y el Presidente afiade: El espacio de libertades progresa. Esto

son sefales alentadoras que quiero saludar”. (Beau y Tuquoi, 2011:235).

Las elecciones del 24 de octubre de 2004 las volveria a ganar Ben Ali
para ejercer su cuarto mandato siendo reelegido con el 94”49 por ciento de
los sufragios contra tres oponentes, Mohamed Bouchiha, Mohamed Ali
Halouani y Mounir Béji, que consiguieron 167.986 votos, el 3”78 por ciento,
y los apenas significativos 0”95 por ciento y 0779 por ciento

respectivamente.
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El 27 de septiembre de 2005 se publicaba una ley que protegia a los
Presidentes de la Republica una vez que cesasen en sus funciones para
conseguir inmunidad permanente para todos los actos que hubiese realizado

durante sus respectivos mandatos.

Las ultimas elecciones a las que pudo presentarse (ademas de que se
exiliase por la revolucién popular, la Constitucidn no le permitia presentarse
a un sexto mandato por su avanzada edad ya que seria mayor de 75 anos
en el momento de los comicios, aunque no se descartaba una nueva
reforma para que pudiese hacerlo), fueron el 25 de octubre de 2009, en las
que fue reelegido con el 89”62 por ciento de los sufragios, mientras que los
otros dos que consiguieron presentarse, Mohamed Bouchiha y Ahmed
Inoubli obtuvieron el 5”01 por ciento y el 3”8 por ciento de los votos

respectivamente.

En esta etapa, uno de los exponentes de los privilegios obtenidos para
si misma o para su familia por parte de la Primera Dama Leila es su
hermano, Belhassen Trabelsi, en el afio 2007 “el nombre de Belhassen
Trabelsi es hecho en Tunez sinénimo de impunidad” (Beau y Graciet,
2011:65), tanto es asi, que en las revueltas populares fueron asaltados e
incluso quemados negocios cuya propiedad se le atribuia a Belhassen, o a

otros miembros del clan de los Trabelsi.

En materia econdmica, se habia seguido produciendo un incipiente
desarrollo, con un crecimiento anual del PIB por encima de las expectativas,
"y es cierto que algunos indicadores de desarrollo humano, como la
educacién y renta per capita, eran algo mejores en Tunez que en otros
paises vecinos (aun asi, quedaban bastante por debajo del potencial que
tiene esa sociedad) y que contaba con mas clase media que otros paises

arabes” (Amira Fernandez, 2011:4).

6. Caida de Ben Ali: de la Primavera Arabe a un futuro aun incierto

El proceso ya popularmente conocido como Primavera Arabe, consistio
en la deposicién de los jefes politicos primero en Tunez, después en Egipto

y en la revolucién en Libia que desencadend una Guerra Civil con
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intervencion de la OTAN. Pues bien, para lograr explicar esto se pueden
hacer dos preguntas generales. éComo estos regimenes pudieron
prolongarse durante décadas? Y écudl fue la principal motivacidon de las

revueltas?

Respecto a la primera pregunta, debemos tener en cuenta las teorias de
la institucionalizacién formulada por Huntington y la teoria de la frustracion
sistémica o de la privacién relativa (Morlino, 985:154). Se trata de paises
econémicamente en desarrollo con un auge econdmico especialmente
relevante (en Libia gracias al petréleo y en Egipto y Tunez gracias sobre
todo al turismo y también gracias a algunas ayudas internacionales como
fondos para el desarrollo del Fondo Monetario Internacional), lo que
permiti6 movilidad social horizontal, que satisfacia parcialmente las
necesidades de la masa social, desarrollandose nuevas generaciones con un
nivel formativo hasta entonces insdlito; ademas, cada pais realizd un
esfuerzo inversor en infraestructuras y servicios publicos para mejorar la
calidad de vida popular; y un tercer factor relevante, el apoyo internacional
propicio a mantener los regimenes politicos porque eran estos favorables a
sus intereses tanto econdémicos (el petréleo seguro y abundante en Libia)
como geoestratégicos de seguridad (apoyo de Egipto a la intervencion en
Irak de 2003 y la lucha contra el terrorismo integrista). Por ultimo, no
podemos obviar la falta de libertades con especiales mecanismos de

represion y censura.

Tras esto, respondemos a la segunda pregunta con el enfoque multiple
de Almond: se entiende el desencadenante de las revueltas por diversas
causas; la falta de movilidad vertical, factor mas acuciante en la poblacion
joven mas y mejor formada y con acceso relativo a las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacion, que conllevé a producir una frustracion
sistémica puesto que esas necesidades sociales no se satisfacian, lo que

tuvo como consecuencia la agresividad hacia los regimenes.

Y como maximo exponente de esto tuvimos a Mohamed Bouazizi, el
martir de Sidi Bouzid con el que tantos jévenes pudieron sentirse

identificados, convirtiéndose asi tras su muerte en el simbolo de la
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revolucién, después de que el 17 de diciembre de 2010 se quemase a lo
bonzo en frente de un edificio publico de su localidad, al haber sufrido el
acoso de la policia del régimen de Zine El Abidine Ben Ali (principal simbolo
de la represion y de la corrupcion del sistema) al intentar practicar la venta
ambulante como medio de subsistencia y no obtener el amparo de las
autoridades locales por el acoso policial. Bouazizi, de 26 afios, representaba
a la perfeccién la frustraciéon de la incipiente poblacién joven del pais,
puesto que tras graduarse en la universidad no consiguié trabajo y decidid
suicidarse después de haber sufrido por ultima vez la principal herramienta

de represidon de un régimen corrupto.

Una vez que hemos respondido a estas dos cuestiones, hay que analizar
cudles han sido los rasgos de los procesos revolucionarios en cada pais. Una
vez consumada la gesta de Bouazizi, las protestas y revueltas en la
Republica de Tunez se sucedieron en diferentes localidades con la policia
intentando reprimirlas, mientras que el Jefe del Estado Ben Ali visitaba al
héroe en estado muy grave en el hospital de Ben Arous, y prometia

reformas aperturistas y no volver a presentarse a las elecciones.

Sin embargo, tras el fallecimiento de Bouazizi el 4 de enero, las
protestas se recrudecieron y extendieron, y se produjeron mas muertes por
el enfrentamiento con la policia. Finalmente, y tras que el ejército (clave en
este proceso revolucionario como en el caso de Egipto) se negase a disparar
al pueblo y no apoyase al Jefe del Estado, Ben Ali huia del pais el 14 de
enero para refugiarse en Arabia Saudi, liberando a los presos comunes de
las carceles y con la propia policia haciendo pillajes para establecer un clima
de inseguridad, en una marcha que pretendia temporal, hecho por el que la
postura internacional cambid, con el liderazgo de Francia y Estados Unidos,
cuando dos dias antes del abandono del poder de Ben Ali, la Ministra de
exteriores de Francia habia ofrecido apoyo al régimen tunecino para sofocar

las revueltas.

Después de esto en Tunez, en Egipto las revueltas crecieron y se
hicieron mas fuertes con la concentracion en la principal plaza publica de la

capital pidiendo la marcha del Jefe del Estado Hosni Mubarak, el cual habia
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formado un nuevo gobierno el 28 de enero, y siguiendo la presién social y
tras haber perdido el apoyo internacional, el 11 de febrero de 2011
entregaba el poder a las Fuerzas Armadas de Egipto. Después de esto, en
Libia surgieron revueltas en las zonas del pais mas criticas con el régimen, y
Muamar el Gadafi, lider de la Revolucidon Socialista libia de 1969, lejos de
intentar negociar y avanzar reformas aperturistas como sus hasta entonces
homdlogos Ben Ali y Mubarak, prometié aplacar las revueltas con sangre y
fuego, bombardeando a su propia poblacion, por lo que la ONU emitidé una
resolucion para conformar una zona de exclusién aérea, que no fue
respetada por el dictador, con lo que la OTAN intervino contra el régimen
ayudando a los rebeldes libios en una Guerra Civil, siendo tan prolongada
en el tiempo, a diferencia de las revueltas en sus paises vecinos, porque
mientras que en Tunez y Egipto el ejército fue el factor clave para la
deposicidén, en Libia el factor clave han sido las tribus, con la poderosa tribu
de los Warfalla apoyando al dictador, y sirviéndole como refugio en el

interior del pais una vez caida Tripoli a manos de los insurgentes.

Otro factor clave y comun fue la progresiva laicizacion de los tres

paises, que se abrian econdmica y culturalmente a Occidente.

La tercera y Ultima parte de este apartado del articulo, consiste en
plantear conclusiones basicas y en preguntarnos qué es lo que va a venir
después. Primero queda pendiente la pregunta de por qué en Argelia y en
Marruecos (con algunas protestas y reformas aperturistas del Rey Mohamed
VI) han conseguido regimenes politicos mas estables, y después
contemplando la Primavera Arabe como un proceso auténomo en TlUnez y
Egipto y con la decisiva intervencién de la OTAN respaldada por la ONU en
Libia, terminando asi con regimenes autoritarios de larga duracion: 23 afios
en Tunez, 31 afios en Egipto y 41 en Libia, principalmente porque estas
gerontocracias autoritarias no supieron satisfacer las demandas sociales de
pueblos que deseaban mayores privilegios, atentos siempre a los privilegios

de la masa social en Occidente.

Con todo esto, actualmente se plantean dos incognitas: ése extendera

el proceso a otros paises como Siria?, y, la mas importante ése conseguiran
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implantar y consolidar regimenes democraticos en los paises

revolucionarios?

El resultado de las elecciones de finales de octubre en Tunez nos
ofrecera una primera respuesta, tras estar el pais inmerso en un proceso
rupturista con el régimen anterior, habiendo disuelto el partido instrumento
de la dictadura, el Reagrupamiento Constitucional Democratico, la
legalizacion del partido islamista, y con serias dificultades para la
celebracion de las elecciones como la elaboraciéon de un censo, por lo que
tuvieron que retrasarlas de julio a octubre, y en las cuales podremos
contrastar las diferencias entre el voto urbano y el voto rural, mas

conservador y religioso.

Conclusiones

En este articulo que se presenta al XVI Congreso Nacional de Sociologia
en Castilla-La Mancha “Innovaciones en la sociedad del riesgo”, se pueden
encontrar las principales caracteristicas de las tres etapas de los mandatos
del Segundo Presidente de Tunez Zine el-Abidine Ben Ali, resaltando
aquellas que supusieron un cambio con la etapa anterior, y pudiendo de
esta manera examinar la evolucidon del régimen, para asi tener las
principales pinceladas que nos ayuden a entender por qué y como fue
posible la Revolucion de los Jazmines del 4 de enero de 2011, que serviria
para abrir una nueva etapa politica en los regimenes de la ribera sur del

Mediterraneo donde se consumaron las revoluciones, ya que:

De las tres posibles opciones para poner fin al autoritarismo, se ha
terminado imponiendo la mas improbable. De hecho, una transicion de
abajo a arriba, impuesta por el pueblo tras una revolucion, se antojaba
del todo inconcebible. Asimismo, una transicién negociada constituia una
posibilidad remota dado que la disparidad en la fuerza de los partidos
politicos era tal que ninguno de los grupos de la oposicién se encontraba
en posicion de desafiar el poder de Ben Ali y garantizar una transicion
[...]. Todo hacia presagiar, en definitiva, que la Unica opcidén posible era
que la transicion se impulsara desde arriba, cuando el dictador tuviera a

bien cumplir con sus promesas. (Driss, 2011: 14).
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Sélo que el proceso actual no puede explicarse como una transiciéon, ya
que ha sido, como decia anteriormente, rupturista, casi de una manera
traumatica, puesto que la presion popular siguidé tras la revolucidon hasta
conseguir la disolucion del Reagrupamiento Constitucional Democratico, lo
que ha hecho el proceso mas complicado y convulso, al prescindir de

muchos de los que habian sido los dirigentes del pais durante varios lustros.

Quizas lo mas llamativo sea como la mas y mejor formada nueva
generacién tunecina, al no poder ver satisfechas sus legitimas aspiraciones
de progreso social, o de salir de la pobreza en muchos casos, ademas de no
encontrar trabajo acorde a su nuevo estatus académico, y el gran
encarecimiento de los productos basicos, fuese precisamente el motor de la
revolucién, coordindandose a través de las redes sociales, y movida
pasionalmente ante la represion de los policias de un régimen corrompido
que explotaba a su pueblo de las mas diversas formas, régimen que
consiguid pervivir durante 23 afios gracias al férreo control de la policia
sobre la poblacién y a una comunidad internacional acritica y al apoyo

concreto de paises determinantes como Francia.
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Transformacion y cambio del gobierno local en

Europa: un estudio comparativo.
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Resumen

En este articulo se analizan, desde una perspectiva comparativa e
institucional, aspectos clave de los procesos de cambio en los gobiernos
locales de Inglaterra, Suecia, Alemania, Francia Italia y Espafa como
representativos de la Europa septentrional, central y mediterrdnea y que se
diferencian en dimensiones importantes tales como la arquitectura
intergubernamental y la cultura politico-administrativa. Aunque se
constatan tendencias en direcciones coincidentes, se estudian las
diferencias y similitudes en orden a comprobar si existen procesos de
convergencia o divergencia. Con esta hipotesis de trabajo el estudio se
centra en el cambio institucional y en la modernizacién administrativa a
partir de un conjunto de datos empiricos que se agrupan en variables
relevantes para analizar tanto el cambio institucional como la modernizacién
administrativa. Del estudio comparativo se desprende que aunque los
impulsos transformadores se dan en todos ellos y se dejan entrever
tendencias y respuestas comunes, los resultados son distintos en los paises

estudiados y estan condicionados por dimensiones institucionales.

1. Introduccidén: el neoinstitucionalismo como marco explicativo de
la transformacién de los gobiernos locales

La arquitectura institucional de los sistemas politico-administrativos en
Europa implica una redefinicion de los estilos de hacer politica en término

de la creciente interdependencia entre los niveles nacionales vy
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subnacionales, fomentando el cambio institucional y la modernizacion de
estos ultimos y, en particular, en el nivel local dado sus especificidades (Alba
y Vanaclocha, 1987). En efecto, para alcanzar las metas que en el nuevo
sistema de relaciones intergubernamentales les tiene encomendadas y que
les dan sentido, los gobiernos locales estan abocados a una revitalizacion
permanente en el marco de su configuracidn institucional y de los factores

histéricos y estructurales en los que operan (Nohlen, 2006).

En Europa los procesos de modernizaciéon en los gobiernos locales se
producen de forma simultdnea y siguen direcciones y patrones coincidentes,
aunque esas dinamicas responden a fuerzas diferentes y obedecen a
diversos factores por lo que pueden identificarse diferencias de ritmo o
velocidad. Con la finalidad de identificar estos factores diferenciales, este
articulo se detendrd en el andlisis comparado de la modernizacién del
gobierno local de seis paises europeos: Inglaterra, Francia, Suecia,
Alemania, Italia y Espafia. La eleccidon de estos paises estd motivada por la
intencion de incluir paises que se distingan lo mas posible en rasgos
importantes y diferenciados (por ejemplo en su arquitectura
intergubernamental y su tradicion institucional cultura politico-
administrativa, entre otros), a fin de identificar las lineas de desarrollo y los

factores que las influyen.

Ningun marco tedrico es capaz por si sélo de analizar y explicar el haz
de variables histdricas, politicas, econdmicas y sociales que inducen los
procesos de modernizacidon en la esfera local. De manera que diferentes
aproximaciones tedricas han desarrollado sus propios campos conceptuales
para el analisis de las reformas administrativas. No obstante, sin detenernos
en un tratamiento pormenorizado, nos apoyaremos en dos marcos
explicativos que pueden ayudar a comprender algunos aspectos importantes

del fendmeno modernizador.

En primer lugar y con el objetivo de explicar el desarrollo y cambio
institucional (institution building, institutional change) nuestro anélisis
estara guiado por un marco de estudio que conceptualmente se nutre del

lamado neoinstitucionalismo. Las teorias neoinstitucionales esclarecen las
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causas del cambio en un determinado subsistema politico-administativo y
las repercusiones generales en el conjunto del sistema. Estas teorias ponen
en primer plano la importancia de las estructuras de gobierno como
instancias influyentes en el comportamiento y, por lo tanto, en las
decisiones de los actores individuales. En su intento de explicar los procesos
politicos, el enfoque neoinstitucional pretende aunar en un mismo analisis
los factores institucionales y el cambio politico y parte de la premisa de que
la estructura institucional fija las reglas de juego a las que deberan atenerse
los agentes del sistema politico (March y Olsen, 1984, 1989; Hall y Taylor,
1996; Kato, 1996; Powell y Dimaggio; Moe, 2005; Peters, 2003, 2006;
Thelen, 1999, entre otros).

A los efectos del presente estudio, Peters identifica siete tipos
neoinstitucionales (Peters, 1999) cuyos rasgos se subsumen en tres
variantes entre las que se encuentran el neoinstitucionalismo socioldgico,
econdmico e histérico. Ademads, otros autores identifican también el
institucionalismo econdmico (North, 1992) y el institucionalismo enfocado
en actores, Akteurzentrierter Institutionalismus, (Scharpf, 2000). Las
transformaciones y cambios en las instituciones se producen a raiz de la
evolucion de un complejo de factores entre los cuales la cultura politica, las
estructuras  politico-administrativas propias de cada pais vy el
comportamiento de los actores determinan los ajustes institucionales que

en cada caso se producen.

Entre los variantes del neoinstucionalismo, el neoinstitucionalimo
historico (historical neoinstitutionalism) hace hincapié en la tradicidon
institutional, cultural, etc., y en el impacto que tales herencias
institutionales tienen sobre el desarrollo de las instituciones. Se habla de
dependencia de la senda (path dependency) para sefalar y captar la
influencia del pasado sobre el futuro institucional. El neoinstitucionalismo
histérico sostiene que las instituciones estan enraizadas en el devenir de la
historia y su tradicion o eticidad (Sittlichkeit) impide que se produzcan
cambios bruscos. Normalmente, en el marco de las instituciones los actores

cooperan o entran en conflicto al objeto de llegar a acuerdos tacitos ante los
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problemas que se les plantean vy, asi, dar respuesta al cambio (véase un
analisis clasico del institucionalismo histérico en True et al., 1999 y Skocpol,
1985). Es problable que los actores tengan opiniones distintas acerca de los
problemas y, en la medida que estan abocados a llegar a acuerdos, los
cambios se producen siguiendo dindmicas incrementales resultado de los
procesos de aprendizaje, fomentando mas la estabilidad que el cambio
(Hall, 1993). Del analisis de la influencia de la de la variable institucional se
desprende una consecuencia programatica importante: la estabilidad prima
por encima de los cambios que se acumulan a partir de ajustes especificos
para dar respuestas a cambios en el entorno o contextuales. Los datos
disponibles revelan que asi ocurre en la mayor parte de paises occidentales
con sistemas democraticos consolidados (Peters, 1996). Asi, los valores y
practicas institucionales enraizados en las organizaciones influyen en el
comportamiento de los actores que, por otra parte, cuentan con diferentes
grados de poder en su interaccion con las organizaciones, de manera que el
cambio institucional vendra determinado por su interaccién y la ruta de la

senda

En contraste con la importancia que el institucionalismo histérico otorga
a la dependencia de la senda, el institucionalismo econdmico considera a los
actores guiandose por una racionalidad econémica en la que prima el
utilitarismo y la maximizacién de su beneficio. De manera que, segln este
enfoque, las instituciones subordinan su porvenir a las elecciones colectivas
gue resuelvan las diferencias entre las preferencias individuales de los
actores. En consecuencia, lo que propone este enfoque es un calco de las
propuestas de los tedricos de la Eleccidon Racional que persigue explicar las
conductas de eleccidon en las organizaciones politicas y en las estructuras
administrativas con la metodologia propia de la microeconomia en la que,
como presupuesto de su analisis, se encuentra un actor racional que busca
maximizar sus utilidades individuales en funcién de sus preferencias
(Downs, 1964; Niskanen, 1971; Tullock, 1965; Olson, 1985).

Adicionalmente, el “institucionalismo relacionado con los actores”

(actors-related institutionalism) hace resaltar la importancia de los actores
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politicos, econdmicos, etc., y de sus intereses, su voluntad, etc., como
factores cruciales en procesos de gobernanza como resultado de la
interaccion de actores para regular sus intereses y resolver los problemas
derivados de la complejidad, la diversidad y el dinamismo. El concepto
incluye los comportamientos informales de actores situados en estructuras
policéntricas de toma de decisiones politicas en las que confluyen actores
publicos y privados, con intereses contrapuestos en muchas ocasiones y
cuyas dindmicas se enmarcan en procesos sociales, politicos y econémicos
mas amplios (Kooimann, 1993). Los actores claves pueden estar ubicados
tanto en la arena nacional (o subnacional y local) como en el contexto
internacional o supranacional (para lo que la Union Europea y su Comision
Europea son ejemplares). En su interaccidén con las instituciones los actores
politicos tratan de introducir los cambios mas favorables a sus intereses en
el marco de las condiciones establecidas por las propias instituciones que

les sefialan su comportamiento y de su capacidad de influencia.

Bajo estas premisas, el presenta articulo se detiene en el estudio de las
variables diferenciales y contextuales (Grotz, 2000: 77) que explican los
procesos de ajustes institucionales para la configuracion de los gobiernos
locales. Como punto de partida, dada por supuesta la hipdtesis de que
existen diferencias notables entre los paises estudiados en cuanto a sus
respectivas condiciones iniciales de caracter, social, politico y econémico y
reconociendo, ademas, que dichos paises han pasado por etapas de
institucionalizacion anteriores a la configuracién actual, se trata de
averiguar hasta qué punto su desarrollo institucional en lo que afecta a la
esfera local se acercan a niveles convergentes o si, por el contrario, persiste
y/0 se incrementa el alejamiento o divergencia. Para ello nos valdremos del
estudio empirico de algunas dimensiones cruciales y analizaremos datos de

caracter politico, territorial, administrativo y financiero, entre otras.

2. El gobierno local en el sistema intergubernamental

El desarrollo histdrico de los gobiernos locales se ha debatido entre el
centralismo y la autonomia; el predominio del primero ha significado que

hasta época reciente los gobiernos locales se identificasen sobre todo con la
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gestion de los servicios publicos locales. Esto se da en un marco creciente
de municipalizacion del Estado, entendida ésta como la repolitizacion de la
esfera local a consecuencia de los procesos de descentralizacién que
implican que la dependencia entre niveles de gobierno esté alcanzando
niveles sin precedentes. La mayor parte de los analisis sobre los pros y los
contras de la descentralizacion ponen de manifiesto que, hasta ahora, sus
ventajas han sido mayores que sus inconvenientes (Alba, 1997; Brugué y
Goma, 1998).

A la luz de lo que se termina de decir y habida cuenta de presiones
contextuales, entre las que hay que incluir la creciente competencia entre
regiones y entre ciudades, los Estados de los paises europeos han
experimentado procesos de centrifugaciéon del poder que se ponen en
evidencia con el refuerzo de los niveles subnacionales , fortaleciendo las
regionales o, incluso, transformando el Estado unitario o regional en
estructuras federales o cuasi-federales con un elevado grado de autonomia
y, por tanto, capacidad de negociacidn con las instancias centrales. El

cuadro 1, linea 1, ilustra claramente este fendmeno

Tal es el caso de Alemania que, con una poblacion aproximada de 82
millones de habitante, presenta el ejemplo evidente de un pais con una
tradicion histérica e institucional de caracter federal en donde los gobiernos
locales tienen un importante papel en el modelo de “federalismo
cooperativo” y para la implantacion de politicas publicas disefiadas desde el
Bund o desde los Estados federados. De igual modo, otro pais que
tradicionalmente ha mantenido estructuras federales es Suecia, con una
poblacién de 9 millones de habitantes que se distribuye en un territorio de
tamano similar al de Alemania. Al igual que en el Reino Unido, la funcién
encomendada a los gobiernos locales ha sido su instrumentalizacién como
prestadores de servicios del Estado de Bienestar, lo que implica una

constante relacion con el centro.

Por otro lado, la mayoria de los paises de la Europa del sur han sido
paises con una tradicion unitaria, formando parte de la “familia” napolednica

en la que los niveles subnacionales vienen a ser instancias de
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representacién y accidn en el territorio de los poderes centrales. Tenemos,
asi, que el primer pais de este grupo que se desvié del sendero de la
tradicion napolednica fue Espana (con 43 millones de habitantes), cuando a
partir de la caida del régimen franquista y el restablecimiento del régimen
democratico y constitucional, se creé una estructura intergubernamental
con 17 Camunidades Autdénomas a las cuales se les asigndé importantes
poderes legislativos y de gestion. Si hay algo en lo que parece existir una
amplia coincidencia, a la luz de la fuerte posicion intergubernamental de las
Camunidades Auténomas en el nuevo esquema constitucional, y aunque
existen diversas opiniones respecto a adoptar un término u otro, bien puede
calificarse de un sistema cuasi-federal. Y algo similar sucede en Italia que,
con 58 de millones habitantes, se ha alejado también de la tradicién
napolednica en el transcurso de los afios 90 del pasado siglo, cuando
significativas competencias legislativas y de gestién fueron transferidas del
Estado central a las 20 regiones. Asimismo se habla de una forma de cuasi-

federalismo.

Por el contrario, Francia, con 60 millones de habitantes, presenta una
situacién ambigua. Por un lado ya en 1982 Francia puso en marcha un
proceso de descentralizacion ambicioso, tratando de romper con la
arquitectura napolednica unitaria y centralizada. Entre otras medidas se
establecieron 21 regiones (régions) con Parlamentos electos en el nivel
regional. Al mismo tiempo, se decidid, plasmandolo asi constitucionalmente,
que las regiones poseyeran el mismo estatus institucional que los
departamentos y los municipios, es decir, que los dos niveles del gobierno
local ya existentes, conformandose asi un tercer nivel del sistema del
gobierno local (collectivités locales). De manera que explicitamente se
excluyd el que las regiones mantuvieran un estatus juridico-politico superior

a los dos niveles que existian con anterioridad.
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Cuadro 1. La estructura territorial.

Alemania Francia R. Unido |Suecia Italia Espafia
Federal, 16 Estados (Lander), 2 regiones 20 17
Cuasi- entre ellos 3,Ciudades (Escocia, "Regioni” |[Camunidades
federal, Estado"(Stadtstaaten) Gales) Autdnomas
Regional
Municipal |323 comarcas (Kreise)l21 Régions 96{34 counties|20 comarcas|{103 50 provincias
12.196 municipios|Départements |238 (landstings province [8.111
(Gemeinden)116 36.569 districts/ kommuner) [8.101 municipios
(Kreisfreie Stadte) Communes boroughs 290 comuni
83 unitaryjmunicipios
authorities |[(kommuner)
[Tamafio |6.690 Land Nordrhein-{1.560 140.000 31.300 7.270 5.430
medio  de|Westfalen: 45.000 (districts/
los Renania-Palatinado boroughs)
municipios 1700
Habitantes
Inter- 1.708 Amter,[12.840 356 81 Comarcas|
municipal [Verwaltungs- Syndicats Comunita |ca. 1.000
gemeinschaften,etc. 2.601 montane [Mancomuni-
Communautés 278 Unionildades de|

di comuni |municipios

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos los datos proporcionados por Dexia (2006,2008)

Ahora bien, para mostrar la importancia de los municipios dentro de la

estructura intergubernamental, en una perspectiva comparada, es preciso

detenerse en los porcentajes de los empleados publicos por niveles, pues

ello da idea de las funciones y competencias encomendadas a los municipios

en términos de gasto publico. En el cuadro 2 se resumen estos datos.

560



Innovaciones en la sociedad del riesgo

Cuadro 2. Porcentaje de empleo publico.

Local Regional Estatal lIAgencias Publicas
(Estados)
Alemania 35% 53% Bund 12%
Francia 30% 51% Hospitales Publicos
19,0%
Reino Unido 56% 16,9% National Health

Service 26%

Suecia 83% 17%

Italia 13,6% 3,8% 54,7% Servizio Sanitario
Nazionale
20,3%

Espafia 23,6% 49,9% 22,5%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Dexia (2008)

Estos datos revelan que, respecto a Alemania y Espana como paises
federales y cuasi-federales respectivamente hay que destacar que sus
niveles regionales, es decir los Lander y las comunidades, emplean
aproximadamente la mitad del conjunto de los ocupados publicos. Resalta
una diferencia entre los dos paises en el porcentaje de los empleados del
nivel central y del nivel local. En Alemania los empleados federales
constituyen solamente el 10 por ciento lo que refleja la disposicidon
constituzional que al gobierno federal no es permitido establecer unidades
administrativas propias en el espacio subnacional. Al mismo tiempo el
porcentaje de los empleados del gobierno local asciende al 35 por cento en
Alemania -en contrastacion al 23.6 por ciento en Espana. Eso indica que el

peso funcional des sector local resulta mayor en Alemania que en Espana.

En este contexto conviene hacer notar que en Francia, no obstante los
avances en la descentralizacion desde la década de los ochenta del pasado
siglo, el porcentaje de empleo publico de la administracion central aun
asciende a mas del cincuenta por ciento del total sector publico. Esto revela,
entre otras cosas, que, aunque formalmente, las politicas de

descentralizacién no han contemplado el traspaso material de competencias
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a los niveles subnacionales y, particularmente, al nivel local. Con todo,
persisten solapamientos tanto en las estructuras administrativas como en la
funcién publica que ponen de la herencia del modelo napolednico y su

“dependencia de sendero”.

En este respecto y como contraste, merece la pena destacar el caso de
Suecia donde el personal del Estado representa sélo el 17 por ciento del
conjunto de empleados publicos, mientras que el personal de los dos niveles
del gobierno subnacional llega al ochenta tres por ciento. Eso demuestra el
grado excepcional de descentralicazién de este pais donde las funciones y
tareas consustanciales al Estado de Bienestar son realizadas por los

gobiernos locales.

Para concluir este apartado es preciso hacer referencia a dos cuestiones
que ilustran los casos de Espafia y Alemania como ejemplos tipicos de los
procesos de federalizaciéon. En primer lugar y puesto que los niveles
regionales, bien los Lander en Alemania o las Camunidades Auténomas en
Espafia disponen de competencia exclusiva para legislar sobre materias
importantes, surgen tensiones entre los principios del Estado unitario que
exige la igualdad para todos los ciudadanos en el conjunto del territorio del
Estado y la potestad legislativa ejercida por cada una de las regiones en
fijar sus propias regulaciones y actos normativos. Esta situacién aboca a
que puedan originarse disparidades y distorsiones sociales y economicas
entre las regiones que van en contra de disposiciones fundamentales de la
Constitucién y que acarrean importantes conflictos de caracter politico y

jurisdiccional.

En segundo lugar, el federalismo o cuasi-federalismo puede debilitar la
posicion del nivel local en el sistema intergubernamental puesto, como
también ilustran los casos de Espafia y Alemania, las regiones se
comportan, en su relacién con el Estado, como celosos valedores de la
descentralizacién, mientras, por el contrario, en su relacién con el nivel
local, actian con verdadero furor neocentralista en su afan de controlar sus
propios niveles locales. Asi, los gobiernos locales pueden encontrarse, en un

sistema federal o cuasi-federal, en una posicidon jerarquicamente mas
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dependiente que tal vez en un pais unitario lo que, a primera vista, parece

algo paradoéjico (Wollmann/ Bouckart 2006: 23).

3. Gobiernos subnacionales y reformas territoriales

Como las lineas 2 y 3 del cuadro 1 ilustran, existen considerables
diferencias entre los paises en cuanto al tamafio medio de los municipios
(es decir, de las unidades subnacionales del nivel inferior). Con respecto a
los seis paises que aqui estamos comparando, el tamafio medio varia entre
140.000 habitantes en Inglaterra y 1.560 en Francia. Dicho de otra manera,
pueden distinguirse dos grupos de paises: a) Por un lado, los paises con
municipios de tamafio medio elevado. A la cabeza de este grupo figura
Inglaterra con districts/boroughs que, por término medio, cuentan con
140.000 habitantes. En el caso de Suecia el tamafio medio asciende a
31.000 habitantes. En este grupo, en los afios sesenta y setenta del siglo
pasado, se iniciaron e implantaron reformas territoriales de los municipios a
través de fusiones e integraciones territoriales de los pequefios municipios y
localidades. En las estrategias perseguidas por los gobiernos centrales de
estos paises se establecieron comisiones de caracter tecnocratico para
preparar los proyectos de reforma que, posteriormente, eran sometidas a
debate publico con los municipios afectados y los ciudadanos con la
finalidad de llegar a acuerdos acerca de la estructura territorial definitiva.
Pero lo cierto es que en los casos en que se produjeron protestas o incluso
una oposicion frontal a las propuestas tecnocraticas, los parlamentos
nacionales saldaron cualquier discusion y, a la postre, decidieron la
estructura territorial de una manera definitiva y, alli donde lo consideraron
necesario, coercitiva, legitimandose en la conviccién de cultura politica de
que el parlamento posee la potestad de decidir y fijar los confines y el

I\\

tamafo de los municipios. En la literatura comparativa se habla del "modelo

noreuropeo”.

De otro lado, pueden identificarse paises en los que tradicionalmente ha
existido una estructura territorial muy fragmentada con pequefos
municipios y localidades. El ejemplo clasico es Francia con

aproximadamente 36.500 municipios (communes) que, por término medio,
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cuentan con 1.560 habitantes. Los términos municipales de estos
municipios se establecieron en la Revolucidon Francesa de 1789 que vino a
confirmar el inframunicipalismo histérico francés y, practicamente la planta

municipal ha permanecido asi desde entonces.

Ni qué decir tiene que Espafa se incluye también en este grupo.
Aunque no llega al grado de dispersién francés, el inframunicipalismo es
también una caracteristica definitoria de la planta municipal espanola con
una media de 5.400 habitantes por municipio. Tanto en Francia como en
Espafia no se han disefnado reformas territoriales tendentes al reducir la
planta municipal en el sentido de aumentar el tamafo de los municipios.
Aunque se reconoce que el aumento del tamafio incidiria en una mejor
prestacion de servicios publicos, las estrategias elegidas se sustentan en el
principio de voluntariedad segun el cual se permite la fusidon e integracidn
de los municipios siempre y cuando exista un acuerdo del Pleno y sea
ratificado por los vecinos. Este es el modelo que en la literatura comparada

se conoce como el modelo de Europa del Sur (Norton 1994: 40).

En el caso de Francia, al rasgo de voluntariedad, enraizado en su
cultura politica, se afiade otra variable focal, cual es la capacidad de
influencia de los alcaldes (maires) en el Parlamento Nacional (Assemblée
Nationale) y que tiene su razon de ser en el sistema del “cumul de
mandats”, a partir del cual un importante niumero de alcaldes son, al mismo
tiempo, miembros del Pleno municipal y diputados en el Parlamento
Nacional o en el Senato. Esta situacién les otorga una importante capacidad
de influencia sobre la politica nacional, incluyendo, claro esta, las decisiones

que en sede parlamentaria se tomen acerca de la estructura territorial local.

En cualquier caso, los paises que se encuentran con dificultades para
llevar a cabo reformas territoriales mediante la aprobacion de legislaciéon
nacional han adoptado y fijado esquemas y estructuras institucionales para
alentar a la cooperacién intermunicipal buscando la eficacia, economia y
eficiencia en la prestacion de servicios Publicos. El ejemplo paradigmatico es
Francia y su larga tradicidon intermunicipal. En 1890 se establecid un marco

institucional en el que los syndicats debian llegar a acuerdos para
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institucionalizar la cooperacion entre municipios bien para funciones
especificas, o para funciones de caracter mas generalista. A partir de la
década de los sesenta del pasado siglo se incluyd en este marco
institucional la figura de la communauté, es decir una especie de unién de
municipios, con la finalidad de garantizar formas mas integradas de
cooperaciéon intermunicipal. En este sentido bien podria afirmarse que la
intermunicipalidad es el resultado de largos procesos histdricos y es un
distintivo clave del sistema politico francés. Mas recientemente, la Ley
Chevenement de 1999 ha introducido tres tipos de communautés para
simplificar la complejidad y multiplicidad de la intermunicipalidad. En la
actualidad esta abarca casi 13.000 syndicats y aproximadamente 2.600

communautés.,

En Espafa, a falta de una reforma de la planta municipal se ha
conformado una red de entes intermuncipales con el objetivo de facilitar y
fomentar la cooperacion intermuncipal entre, sobre todo, pequefios
municipios en el ambito de una misma Comunidad Auténoma. En Cataluia,
con una arraigada tradicién comarcal ha habido intentos de recuperar ese
ambito territorial en detrimento, incluso, de las provincias, pero las
comarcas, aunque existen formalmente, apenas tienen competencias
materiales. Actualmente, en todo el territorio del Estado espanol estan
reconocidas 81 comarcas y aproximadamente 1.000 mancomunidades de

municipios.

Por referirnos ahora al caso aleman, quizas su rasgo distintivo es que
persiste una notable variedad en cuanto a las estrategias de reformas
territoriales dependiendo de los Lander, puesto que cado uno de ellos
ostenta la potestad decisoria sobre |la estructura territorial de los municipios
radicados en su territorio. Sin embargo, se pueden distinguir dos tipos de
Lander. Por un lado, aquellos que decidieron implantar una reforma a través
de la fusion e integracidon de pequenos municipios y mediante la creacién de
ciudades de mayor tamafo, dando como resultado un incremento
considerable en el tamafio medio de los municipios. En el Land Nordrhein-

Westfalen, por ejemplo, el tamafio medio de los municipios asciende a
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45.000 habitantes, lo que podria incluirse en el modelo del norte de Europa

al que antes hemos hecho referencia.

De otra parte, la mayoria de los Lander, incluyendo los de la antigua
Alemania del Este, decidieron, a partir de 1990, mantener el status quo
territorial o, excepcionalmente llevar a efecto reformas menores de su
planta municipal y a institucionalizar, en lugar de ello, entes intermuncipales
para dotar a los pequefios municipios de un aparato administrativo
suficiente que les permitiera ser operativos en las redes de cooperacion
intermunicipal. Estas estrategias se identifican mas con el modelo “sur-
europeo” y, en cierto modo, toma como modelo lo acaecido en Francia, de
manera que, actualmente existen unos 1.700 entes intermunicipales en el
conjunto del Estado aleman. Quizads no estaria de mas sefalar que estas
estrategias se han implantado a partir de la legislacion aprobada por los
Lander y que ha resultado de obligado cumplimiento por parte de las
poblaciones afectadas, mas alld de las protestas o las demandas de

participacion ciudadana que han resultado inatendidas.

Diriamos, en fin, que tanto Alemania como Francia han incluido
recientemente en su agenda politica la necesidad de potenciar sus sistemas
de intermunicipalidad en el sentido de agrupar a un mayor numero de
municipios y dotar a los entes intermunicipales de 6rganos de decisidon
suficientemente representativos para permitir una mejora en la prestacion
de servicios publicos a los entes locales. Es posible que Espaia siga también

esta via para dotar de mayor capacidad a su sistema local.

Como quiera que sea, la solucion de la intermunicipalidad también
presenta disfunciones. Primero, buen nimero de pequefios municipios estan
infrarepresentados en los érganos intermunicipales; es mas, en muchos de
ellos ni siquiera hay candidatos para las elecciones locales por lo que bien
podria afirmarse que, en estas pequefas localidades la democracia local no
encuentra instrumentos para hacerla operativa. Segundo, los entes
intermunicipales encuentran enormes dificultades para fomentar y facilitar
la cooperacién entre sus municipios. Mas bien al contrario, parece que los

intereses particulares generan numerosos problemas de coordinacién,
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incrementandose asi los costes de transaccion. Tercero, desde el punto y
hora en que los entes municipales carecen de eleccion directa de sus
organos dirigentes (son elegidos por los Plenos de los municipios que los

integran), se generan problemas de legitimidad democratica.

En este contexto, algunos Lander de la antigua Alemania del Este han
impulsado recientemente una nueva oleada de reformas territoriales que
estan dirigida a crear mayores ciudades mediante la fusién e integracion de
pequenos municipios, reduciendo al mismo tiempo el numero de los entes
intermunicipales (Wollmann 2009b). De igual manera, en Francia, es decir,
en el pais de la intermunicipalidad por excelencia, la critica a los entes
intermunicipales estd siendo cada vez mas fuerte. En octubre de 2008 el
Presidente Sarcozy puso en marcha una comision (Comité Balladur) con el
mandato de elaborar recomendaciones acerca del gobierno local pero, sobre
todo, de la intermunicipalidad. En febrero de 2009 la comision publicé su
informe (Comité Balladur, 2009). Algunas de las recomendaciones claves de
esta comision sefalan la importancia de simplicar y reducir la
intermunicipalided y de abrir el sendero legal y institucional hacia el
establecimiento de ciudades de mayor tamano mediante la fusién e
integracion municipal. Habra que ver el alcance real de estas

recomendaciones y en qué medida llegan a implantarse.

4. Las competencias locales

En lo que respecta a las funciones desempefadas por los gobiernos
locales existen notables diferencias asi como semejanzas entre los paises
aqui estudiados. A partir de datos agregados, en el cuadro 3 se ilustra el
nivel de participacién de los municipios en las politicas publicas y prestacion
de servicios relacionadas con las prestaciones principales del Estado de

Bienestar.
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Cuadro 3: Porcentaje de gasto por niveles de gobierno

Alemania Francia |Reino [Suecia |[ltalia Espafia
Unido
Municipios|Comarcas|Lédnder|Los tresjlos dos|Los dos|Incluyendo [Muni- |Comuni-
niveles |niveles |niveles [regioni cipios |dades
Auton.
IAdministracion|12,7% 8,1% 33,2%|19,2% |8,1% 10,0% |(14,6% 33,4% [9,9%
General
Bienestar 26,4% 49,1% [11,1%|15,8% [29,0% [27,0% |4,6% 8,3% [5,2%
Social
Orden PUblico [6,4% 6,3% 6,1% [2,8% 10,0% |0,9% 1,5% 7,9% |2,6%
Cultura 11,3% 2,3% 2,2% [10,2% 3,3% 3,4% 3,0% 10,9% |3,2%
y Deporte
Educacion 10,1% 14,6% |30,0%|16,2% |30,0% |21,6% [8,3% 4,5% [28,0%
Salud 9,0% 4,4% 1,5% |0,6% 0 27,1% |43,0% 1,3% [35,0%
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Dexia (2008)
Del cuadro anterior es preciso destacar:

En todos paises del estudio los municipios desempefian importantes
funciones en materia de asuntos sociales. Esto es sobre todo

evidente en los municipios de Suecia, Inglaterra y Alemania.

Las competencias en materia de cultura son una importante funcion

en los gobiernos locales de Espafia, Francia y Alemania.

Como una competencia figura la prestacion de servicios publicos
basicos (abastecimiento de agua, tratamiento de aguas residuales,
transporte publico municipal y abastecimiento de energia, entre
otros). Esto se observa particularmente en Alemania y en Suecia,

pero también in Italia.

Hay importantes diferencias en las esferas de educacion y salud

publica.
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. En los paises continental-europeos la educacién obligatoria se
considera tradicionalmente como responsabilidad del Estado, sea del
Estado central (en los paises de tradicidon unitaria) sea del nivel
regional (Lander, Camunidades Auténomas) en paises federales o
cuasi-federales. En estos ultimos los municipios son responsables de
los gastos en infraestructuras y mantenimiento. Por el contrario, en
Suecia y en Inglaterra los niveles del gobierno local ostentan
responsabilidad plena en cuanto a la enseflanza obligatoria se

refiere.

. Pero, sobre todo, las grandes divergencias aparecen en el ambito de
las prestaciones sanitarias debido fundamentalmente a las
diferencias existentes en los sistemas nacionales de seguro de

enfermedad.

De cualquier forma, el peso y la envergadura que las funciones
ejercidas por los municipios tienen dentro del sistema intergubernamental
pueden inferirse del porcentaje de participacién del gasto municipal
respecto al total del gasto publico a que se refiere el cuadro 4. En este
aspecto, destaca el enorme peso funcional del gobierno local en Suecia vy,

por tanto, su elevado grado de descentralizacién territorial.

Por el contrario, en Espafia y en Alemania el porcentaje de los gastos de
los municipios asciende, respectivamente, al 12 y 11.7 por ciento, lo que
pone de manifiesto la gran importancia que en estos paises adquiere el nivel

regional (Comunidad Autdnoma o Land) en el sistema intergubernamental.

569



Cuadro 4. El gasto publico municipal.

Porcentaje de gasto de los municipios Gasto local por habitante
en el total de Gasto Publico (en euros)

Alemania 11,7% 1.498 €

Francia 8,2% 1.211 €

Reino Unido 29,5% (los dos niveles) 3.930 € (los dos niveles)

Suecia 27,1% 4,923 €

Italia 8,8% 1.040 €

Espafia 12,0% 1.000 €

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos proporcionados por Dexia (2008)
5. Las reformas institucionales del gobierno local

Por referirnos ahora a las instituciones y al proceso politico en la arena
local, en la mayoria de los Paises europeos el sistema del gobierno local ha
experimentado importantes cambios, particularmente en dos aspectos
nodales (Wollmann, 2008c). En primer lugar, en algunos paises el
tradicionalmente vigente principio de la democracia representativa que se
manifiesta en la supremacia del Pleno ha sido complementado por el
referéndum local decisorio como mecanismo de la democracia local directa.
La introduccion del referéndum local puede considerarse como un paso
crucial en un avance general orientado al empoderamiento (empowerment)
ciudadano al permitirles mayor participacidon en los asuntos que les atainen.
Los referenda locales decisorios fueron introducidos en todos los Lander
alemanes ya desde principios de la pasada década de los noventa, lo mismo
que en Italia. La experiencia en Alemania pone de manifiesto que su
introduccion ha tenido un impacto importante en la arena e interaccion
politica local, puesto que, en el caso de un conflicto y disenso entre el Pleno
y la ciudadania, los ciudadanos pueden, por medio de un referéndum,
superar la voluntad y decision del Pleno e imponer su voluntad. Se dispone
ya de multiples ejemplos de materias importantes que se deciden via

referéndum, con, a veces, resultados controvertidos.

En segundo lugar, se han llevado a la practica importantes cambios
institucionales en los que subyace un impulso para reformar y reforzar el

liderazgo politico y administrativo dentro del gobierno local. En este
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aspecto, se hace preciso, de nuevo, la distincion de dos grupos o tipologias
en el esquema del gobierno local. Por un lado, puede sefialarse el modelo
inglés y escandinavo que se caracteriza por el ejercicio de la funcion
gubernamental por medio de comisiones (government by committee).
Historicamente eso ha venido a significar que, por principio, el conjunto de
concejales elegidos, como colectividad, decide en todos y cada uno de los
asuntos locales y, al mismo tiempo, dirige la administracion, de manera
que, distintas comisiones, dentro de sus responsabilidades pectorales,

ejercen los poderes correspondientes.

Este sistema de gobierno viene siendo criticado por la fragmentacion
sectorial que supone e, incluso en su falta de transparencia y dacién de
cuentas. Por ello, tanto en el caso de Inglaterra como en Suecia se han
iniciado reformas que, en sintesis, apuntan a transformar este esquema
hasta otro en el que prima la parlamentarizacién del gobierno local con un
“gabinete”, compuesto de concejales del partido que obtenga Ila

representacién mayoritaria y su “lider”.

Pero, si se pone en paralelo a los paises continental-europeos, éstos
han seguido una senda institucional en la que ha regido el principio de
separacion de poderes por el cual el Pleno y los concejales actian a modo
de parlamento local, mientras que la funcién ejecutiva estd desempeiada
por el alcalde quién, a su vez es un miembro del Pleno y es elegido por

éste.

Mas alld de estas diferencias, son dos las razones que se aducen para
impulsar el liderazgo politico local. La primera hace referencia a las
exigencias de profundizar en la democracia local, fomentando Ia
participacion ciudadana y que los ciudadanos elijan directamente a los
alcaldes. La segunda tiene que ver con las exigencias en cuanto a la
obtencién de resultados, de tal manera que la eleccion directa del alcalde se
pergefia como una estrategia para fortalecer el liderazgo politico y
administrativo con vistas a facilitar la gobernanza del municipio. Y son, de
nuevo, en este aspecto, Alemania e Italia los paises que sirven de ejemplo.

En Alemania, ya en los afios cincuenta del pasado siglo, dos Lander fueron
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pioneros en la eleccion directa del alcalde (Biirgermeister) que, al propio
tiempo, es el presidente del Pleno y esta a la cabeza de la administracién
municipal. La combinacién del papel politico, del ejercicio del poder
ejecutivo y de la legitimidad que otorga la eleccion directa determina una
posicion presidencialista del alcalde (strong mayor) en la que se viene a
configurar un modelo de gobierno local de caracter presidencialista. Desde
el inicio de los afios noventa este régimen de posibilidad de eleccion directa
del alcalde fue introducido en todos los Lander alemanes. De forma
simultdnea y con el objeto de ampliar el potencial participativo de los
ciudadanos y limitar y controlar la posiciéon del alcalde, en algunos de los
Lander, se posibilitaron procedimientos para destituirle (Abwahl) por medio
de un referéndum. Alli donde han sido instituidos, estos procedimientos de
destitucion del alcalde se han llevado a la practica, por lo que la
introducciéon de la eleccidn directa puede considerarse como una innovacion

exitosa.

6. La modernizacion de la administracion local

Preguntdandonos ahora por el desarrollo de la modernizacién de la
administracion municipal en paises europeos, resulta de nuevo pertinente la
distincion de varios grupos o tipologias de paises y de sus correspondientes
tradiciones y cultura administrativa locales (para un estudio comparativo a
propodsito de este aspecto, puede consultarse el considerado como clasico
de Pollitt/Bouckaert 2004, y para un andlisis focalizado en Francia y

Alemania (véase Wollmann/Bouckaert 2006 y Kuhlmann 2009).

A partir de los planteamientos de estos autores pueden distinguirse dos
grupos de paises: A) El grupo anglosajon con el Reino Unido como
paradigma; la caracteristica distintiva de este grupo es la primacia del
Common Law que no reconoce una distincién entre derecho publico y
privado y, por ende, entre sector publico y sector privado, de modo que a
los empleados publicos de cualquier nivel de gobierno, les son de aplicacién
las mismas normas laborales que al conjunto de los trabajadores. B) El
grupo de paises de tradiciéon continental-europeo y que se reconocen en los

ejemplos de Francia y Alemania; los paises pertenecientes a este grupo se
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entroncan en la tradicién del Derecho Romano a partir del cual se establecié
claramente la distincidn entre derecho publico y privado y, en consecuencia,
entre sector publico y sector privado; de manera que los empleados
publicos estdn sometidos a normas laborales propias; también las
administraciones publicas en estos paises deben atenerse en su actuacién a
los principios del Estado de Derecho, segun el cual las administraciones
publicas estdn sometidas al principio de legalidad y al control judicial;, de
manera que sus administraciones publicas mantienen unas estructuras
organizativas de caracter jerarquico y actuan, respondiendo a las exigencias
del Estado de Derecho, de acuerdo con las disposiciones legales, es decir, se

conducen conforme a la racionalidad legal weberiana.

Asi las cosas, hace ahora ya tres décadas, se origino en Inglaterra el
movimiento de la llamada Nueva Gestién Publica (New Public Management).
Con el apoyo del gobierno tatcherita, inspirado por conceptos politicos y
econdmicos neoliberales sustentados en las viejas Teorias de la Eleccién
Racional y en las algo mas recientes de la Nueva Economia Institucional, el
mensaje de la Nueva Gestion Publica perseguia varios objetivos: Primero,
reducir el ambito de actuacién del Estado del Bienestar mediante su
adelgazamiento (lean state). Segundo, flexibilizar internamente |Ia
administracion publica suprimiendo los planteamientos weberianos. Tercero,
delegar, comisionar y externalizar (outsourcing) la prestacion de servicios
Publicos a agentes y proveedores externos bien fueran privados, semi
Publicos o publicos introduciendo mecanismos de mercado y la ldgica de la
competencia. El nucleo central del programa de la Nueva Gestién Publica
era, en definitiva, trasladar al sector publico principios de comportamiento y

actuacion del sector privado.

Lo cierto es que en los paises anglosajones de la que era originaria, la
Nueva Gestion Publica tuvo un importante impacto en la administracion
publica. Aparte de presidnes politicas, la falta tradicional de una distincidn
conceptual entre el sector publico y privado contribuyd sobremanera a
favorecer la transmision y adaptacién de conceptos e instrumentos del

sector privado al sector publico. De manera que buena parte de los servicios

573



de titularidad y competencia publica, tanto del ambito estatal como de los
ambitos subnacionales, fueron comisionados a prestadores externos, tanto

publicos como privados y/o privatizados.

En los paises de la Europa continental y desde los afios noventa, la
modernizacion de la administracién publica mostraba una trayectoria
notablemente distinta de I|a anglosajona debido a sus diferentes
presupuestos institucionales y culturales. En estos paises, el concepto
tradicional del Estado de Derecho (con su prevalencia de las disposiciones
legales) y la persistencia modelo burocratico weberiano han limitado el
impacto de los mensajes y recomendaciones de la Nueva Gestion Publica,
difundidos desde organizaciones internacionales tales como la OCDE o el

Fondo Monetario Internacional, entre otras.

A este respecto, puede de nuevo traerse a colacion el caso aleman. A
principios de los noventa y por influjo de la Nueva Gestion Publica
anglosajona, en realidad mediante un calco de la misma, se diseid el
denominado Neues Steuerungsmodel o nuevo modelo de gestién, cuyo
objetivo primordial era la flexibilizacidon de las estructuras jerarquicas de las
administraciones publicas. Algunas de las transformaciones llevadas a cabo
bajo su influjo han propiciado cambios puntuales en la administracidon
publica, especialmente en el nivel municipal. Ahora bien, en el conjunto de
las organizaciones publicas su impacto ha sido limitado. Un reciente trabajo
de investigacién pone de manifiesto que la viabilidad de las propuestas
reformadoras descansa en la aplicacién de los conceptos reformistas que ya
se aplicaron en la década de los setenta que, en algunos casos, se pueden
complementar con las propuestas del Neues Steurungsmodel (Kuhlmann et
al.2008). Es decir, lo que en la literatura comparativa se conoce como
“modelo administrativo neoweberiano” que persigue fusionar aspectos del
tradicional modelo weberiano con elementos propios de la Nueva Gestidn

Publica.

Otro ambito en el que se han producido cambios en el gobierno local ha
sido en la prestacion de servicios publicos de caracter basico, muchos de los

cuales se incluyen en la categoria de la denominada Daseinsvorsorge o
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procura existencial, incluyendo el abastecimiento de agua, tratamiento de
residuos, transporte publico, energia o servicios educativos, entre otros).
Tradicionalmente tales prestaciones de servicios se realizaban bajo la
formula de las Stadtwerke con la creacion e intervencidon de empresas
publicas municipales. Las crisis presupuestarias y las presiones
liberalizadoras provocaron la venta al sector privado de una gran mayoria
de empresas municipales encargadas de la prestaciéon de servicios basicos.
Sin embargo, recientemente parece observarse un movimiento pendular
mediante el cual los gobiernos locales estan recomprando sus empresas, de
tal manera que comienza a hablarse de un proceso de remunicipalizacidn
(Baldersheim et al, 2010).

Las crisis financieras que propiciaron el proceso de reformas
administrativas trajeron consigo, en el caso de Alemania, una reduccion
importante de los empleados publicos municipales (Cuadro 6), algo que no
ha ocurrido, al menos al mismo nivel, en los demas paises del estudio. Las
cifras de un 53% en la antigua Alemania del Este y de un 30% en el resto

del pais

Tabla 6. Variacion del empleo publico.

Total
Periodo Estatal Regional Local mpleo

Publico

IAntiguos Lander:-30,0%
Alemania 1991/2004 [-24% (Bund) |-18% (Lander) -23%
Nuevos Lander -53,3%

Francia 1994/2003 7% +24,0% +13%
Reino Unido ]1990/2003 [|-36% -5% -4%
Suecia 1996/2003 [3% +0,5% -2%
Italia 1992/2004 [11% -16% -7%

Camunidades
Espafia 1995/2005 |-41% i +15% +13%
Autonomas +92%)

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos proporcionados por Dexia (2008)

Revelan, sin duda, una reduccién drastica del sector publico local, si
bien es cierto que muchos empleados publicos fueron trasladados del nucleo
duro de la administracién municipal a empresas privadas participadas

mayoritariamente por los Ayuntamientos.
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En cuanto a Espafia, las cifras son muy diferentes y denotan los
profundos cambios en sus sistema intergubernamental en el que se ha
producido una drastica reduccién de personal en el nivel central que se ha
correspondido con un incremento considerable del personal al servicio de las
Camunidades Auténomas y, en menor medida un aumento de las plantillas
en los gobiernos locales. Por si sdlo, este dato pone de manifiesto el alto

grado de descentralizacién operado en Espaiia.

7. El gasto publico local

Es evidente que el estatus de los gobiernos locales y su grado real de
autonomia en el marco del sistema intergubernamental depende, de modo
decisivo, de su posicidon financiera, medida tanto en términos de su
porcentaje en relacidn al total de ingresos publicos como en porcentaje de
ingresos propios y transferencias de otras administraciones, datos que se

ilustran en el cuadro 5.

Tabla 5.

Porcentaje de ingresos de los|Porcentaje de ingresos|Porcentaje de las transferencias
municipios respecto al total de|'propios” respecto al total deJrespecto al total de ingresos de|
ingresos publicos. ingresos de los municipios los municipios

Alemania [12% 27% 31,9%

Francia [8,6% 52,0% 31,5%

Reino 14,0% (los dos niveles) 15,4% 48,2% (los dos niveles)

Unido

Suecia 26,7% 68,5% 21,6%

Italia 9,4% 34,2% 33,7%

Espafia |11,7% 30% 36,2%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Dexia (2008)

En dicho cuadro cabe destacar el alto porcentaje de recursos financieros
(cerca del 27% del total de gasto publico) gestionados por los municipios
suecos, lo que subraya su importancia funcional. Espafia y Alemania se
encuentran en una posicién intermedia aunque no muy alejados de Francia
e Italia en el que la participacion de los municipios en el gasto es menor y

por debajo del 10%. Los datos del Reino Unido no son comparables al no
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estar disponible mas que su agregado en varios niveles (districts/boroughs,

counties/ unitary authorities).

Por cuanto, como se observa, la estimacién de la autonomia financiera y
presupuestoria del gobierno local puede realizarse a partir de dos
indicadores. Primero, el porcentaje de los tributos propios respecto a los
ingresos totales, entendiendo por tributos propios aquellos que pueden ser
establecidos por el Pleno en todos sus términos. Estan, por otra parte, los
tributos que los municipios “comparten” (revenue sharing) con otros niveles
de gobierno en cuyo caso la estructura del impuesto se regula por el
legislador central o federal, incluyendo el porcentaje de los recursos que se
atribuyen al nivel local, de manera que, respecto a tales ingresos
“compartidos” los municipios dependen de las decisiones politicas del nivel

superior.

Desde esta perspectiva se destaca la autonomia de los municipios
suecos en los que la casi totalidad de sus ingresos provienen de sus tributos
propios y algo similar sucede en el gobierno local francés. En el caso de
Alemania y Espafa sélo un tercio de sus ingresos tributarios provienen de
los impuestos propios y en Inglaterra el porcentaje es mucho menor, con un
margen de maniobra presupuestario muy reducido a partir de la
centralizacidon impulsada por el gobierno central desde los afios ochenta.
Del mismo modo, el grado de autonomia financiera de los municipios se
revela también a partir de su dependencia de las transferencias estatales
gue en los municipios suecos es menor (20%) mientras que en Alemania,
Francia, Italia y Espafia esta entre el 30 y el 36% y en el Reino Unido

asciende, para todos los niveles locales, al 48%.

A la luz de lo que se termina de decir tenemos que, por un lado, los
recursos financieros de los gobiernos locales son, en general, limitados v,
por otro, que existen diferencias notables entre los paises considerados en
cuanto a su autonomia respecto a los demas niveles territoriales. Pero el
punto central en lo que toca a las situacion financiera tiene que ver con las
restricciones presupuestarias derivadas de los ajustes fiscales que requiere

el hacer frente a las crisis econdmicas. Los municipios se ven abocados a
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atender cada vez mas demandas de asistencia y servicios sociales y, en
muchos casos hacer frente a competencias transferidas sin los
correspondientes recursos materiales, lo que provoca su ahogo financiero. A
este respecto y en el caso de Alemania, se ha introducido tanto en la
Constitucién como en los Estatutos de los Lander una clausula
(Konnexitatsprinzip) segun la cual sélo podran ser transferidas
competencias a los municipios si se acompafian de una transferencia
equivalente de recursos, aunque en la practica se esta viendo como los
niveles superiores se valen de argucias procedimentales para evitar dicha

transferencia.

8. Conclusiones

El andlisis comparativo de la evolucién de los gobiernos locales revela la
existencia de ciertas ambigledades. Por una parte, se ponen de manifiesto
los diversos factores que influencian las trayectorias institucionales. Asi, las
herencias y dependencias del sendero especificas de cada pais dan lugar a
continuidades e inercias en el desarrollo de los gobiernos locales. De otra
parte, el analisis comparativo pone también de manifiesto que la existencia
de factores dinamizadores que impulsan y fomentan los cambios. Entre ellos
se encuentran las iniciativas politicas para descentralizar la arquitectura
intergubernamental, la consolidacion de la estructura territorial con el
fortalecimiento de los municipios, la profundizacion en el potencial
democratico y participativo de los ciudadanos y el robustecimiento del
liderazgo politico y administrativo en el sistema local, asi como Ila

modernizacion de su aparato administrativo.

Con todo, se observan tendencias que, dependiendo de las condiciones

especificas de cada pais, manifiestan tanto semejanzas como diferencias.

. En general, se percibe un movimiento hacia la descentralizacién. En
Espafia como resultado del cambio de régimen politico a partir de
1978; en Italia como consecuencia de la crisis constitucional y
politica de los afos 90 han emergido y se estan consolidando

tendencias cuasifederales. Por el contrario, en Reino Unido, Escocia
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y Galés se han visto “regionalizado” mientras que en Inglaterra las
regiones han pasado a ocuparse de asuntos técnicos produciéndose
un proceso de centralizacién iniciado por el gobierno tatcherista y al

gue se adhirié también el actual gobierno laborista.

. En cuanto a la estructura territorial del nivel local persisten las
diferencias entre paises del modelo norte-europeo (Reino Unido,
Suecia, algunos Lander alemanes con municipios de gran tamano sin
intermunicipalidades) y del modelo sur-europeo (Francia, Espafa e
Italia con pequenos municipios y con entes intermunicipales). Sin
embargo, recientemente se observan tendencias hacia una
“consolidacién” de la estructural territorial mediante la creacion de
municipios mayores e integrados al tiempo que se abolen los entes
intermunicipales. Este fendomeno es observable tanto en algunos
Lander (particularmente en la antigua Alemania del Este) como en
las recomendaciones (aun no implantadas) que se contienen el

informe del Comité Balladur en Francia.

. Hay que tener presente, empero, que no obstante las diferencias
existentes en cuanto al ejercicio de competencias (sobre todo en los
ambitos de educaciéon y salud), se observan rasgos comunes en
cuanto que, por un lado, respecto a determinadas responsabilidades
tradicionales los municipios estan perdiendo funciones debido a la
transferencia (outsourcing) o privatizacién a favor de agentes y
prestadores privados, semi-publicos y publicos. En este respecto,
resulta ejemplar la esfera del abastecimiento de servicios
esenciales. Por otro lado, las competencias del nivel local se estan
ampliando como resultado de las transferencias y delegaciones de
otras administraciones. Esto ha sido impulsado a raiz de las crisis
econdmicas de caracter ciclico que en algunos paises van
acompafiadas de incrementos significativos en las cifras de
desempleo vy, por ello, de las exigencias, cada vez mas urgentes a
los niveles locales para involucrarse en proyectos e iniciativas locales

para combatir el desempleo y sus consecuencias sociales. Aunque
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no deja de ser significativo, en esta evolucion, la brecha progresiva

entre gastos crecientes e ingresos menguantes.

El impulso por fortalecer el potencial democratico y participativo se
observa en todos paises. Aunque, de hecho, sélo en Alemania e
Italia se han implantado procedimientos de referenda decisorios
(con pleno poder de complementar y hasta, en casos reglados,
suplir las potestades del Pleno) mientras que en Francia y en Espanfa
tienen sdlo un valor consultivo y, en ocasiones, se utilizan para algo
alejado del ejercicio de competencias por parte de los municipios,
como ocurre con las iniciativas llevadas a cabo en algunos
municipios catalanes. Ni en Inglaterra ni en Suecia se ha introducido
el mecanismo del referéndum lo que refleja el predominio del
principio de la democracia representativa (que, en el Reino Unido,

tiene su sustento en el principio de la parliamentary sovereignty).

De modo semejante se observa una intencién comun de reformar la
institucionalizacion del liderazgo politico y administrativo. Pero, en
este ambito, persiste también una “dependencia de sendero” en el
sentido de que, por un lado, los paises de la tradicion de “gobierno
local por comités” (government by commission, es decir Inglaterra y
Suecia) estan llevando a cabo reformas esencialmente en el marco
de este modelo tradicional hacia una forma de “sistema
parlamentario local”. Por otro lado, entre los Paises de la Europa
cpontinental (con una tradicién de reparto de competencias - y de
poder - entre los Plenos y el alcalde/maire/sindaco/Blrgermeister),
destacan Alemania e Italia en donde se introdujo la eleccion directa
del Burgermeister y del Sindaco, de manera que en estos paises
puede hablarse de un modelo de alcalde presidencialista. Y algo
similar sucede en Espafia y Francia donde la figura del Alcalde,
elegido por el Pleno, estd progresivamente adquiriendo perfiles

presidencialistas.

Del mismo modo, se puede constatar en todos paises un afan por

reformar y modernizar la administracién publica local. Sin duda,
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existen diferencias entre las distintas “familias” de paises. Por una
parte, en el Reino Unido (como ejemplo paradigmatico del modelo
anglosajon) el movimiento de la Nueva Gestién Publica (New Public
Management), con su énfasis en la transferencia (outsourcing) y la
introduccién de criterios de mercado (marketisation) en la
prestacion de servicios publicos, ha transformado considerablemente
la administracion local, aproximandola a un funcionamiento similar
al sector privado. Por el contrario, en los paises continentales, la
tradicion del Estado de Derecho (Rechtsstaat) y el arraigo del
modelo burocratico weberiano ha propiciado que los impactos de la

Nueva Gestion Publica resulten muy limitados.
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