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NECESIDAD Y OPORTUNIDAD PARA LA REFORMA DE NUESTRAS
INSTITUCIONES

La existencia de un buen debate publico sobre los problemas actuales y los
retos de futuro que afronta nuestra economia y sociedad es la condicién sine
qua non para la existencia de buenas politicas publicas y, mas alld, para la
adaptacion de nuestras instituciones politicas y administrativas al constante
cambio econdémico y social. La calidad del debate publico determina la cali-
dad del proceso de formacién de decisiones publicas y su capacidad para re-
coger las preferencias sociales; es decir, el interés general. Sin una sociedad
activa y pluralista, el funcionamiento institucional se sesga en favor de intere-
ses particulares y corporativos.

El objetivo fundamental de esta nueva edicion del Anuario del Circulo de
Economia es fomentar ese debate publico en nuestro pais. De hecho, se puede
decir que ésta es la razon de ser de la propia existencia del Circulo desde su
fundacién a finales de los afios cincuenta del siglo pasado. Sus estatutos defi-
nen su objetivo fundacional como el de contribuir a la dinamizacion de la
sociedad y a la modernizacion de la economia y la politica. El Anuario res-
ponde a ese compromiso.

Mientras el tema central del Anuario 2012 fue Las crisis de Europa, el
de este afo es La reforma de la democracia espaiola. La razoéon de la eleccion de
este tema es la conviccion de que la crisis actual y, especialmente, su salida
definitiva tiene una dimensién politica innegable. La forma en como sepamos
dar respuesta a esta dimension politica de la crisis espanola marcard el de-

sarrollo del pais para las proximas décadas.
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Esta necesidad de cambio politico institucional no debe verse, como en
ocasiones se hace, como el reconocimiento de un fracaso. Algunas de las ins-
tituciones politicas y administrativas que hoy manifiestan claros rendimientos
decrecientes en términos de su capacidad para recoger y encauzar los intere-
ses generales rindieron, sin embargo, buenos beneficios durante las tres ulti-
mas décadas. La necesidad del cambio no tiene su origen, por tanto, en un
fallo de origen del actual diseno institucional sino, fundamentalmente, como
consecuencia de las l6gicas disfunciones que experimentan las instituciones
de todo tipo a la hora de hacer frente a los nuevos requerimientos y demandas
que nacen del continuo cambio econémico y social.

Es la inevitabilidad del cambio econdémico y social la que hace que los
paises tengan, de cuando en cuando, que pararse a reflexionar sobre su futuro
y a reconsiderar decisiones pasadas. No nos debe sorprender que esos mo-
mentos acostumbren a coincidir con fases de crisis y declive. Las crisis son
momentos de oportunidad. Deberiamos saber aprovecharlas.

Algunas condiciones son favorables. Espafia es hoy una democracia con-
solidada, apoyada en una sociedad que ha dado muestras de un gran sen-
tido comun y de una envidiable capacidad para el cambio. Dificilmente en-
contraremos otra sociedad que en los ultimos treinta anos haya sido capaz de
enfrentarse a tantas transformaciones politicas, econéomicas y sociales como
la espafola: el paso de una dictadura a una democracia; de una economia
autdrquica a una abierta e integrada en Europa; de un sistema econdémico
intervenido a otro con grados elevados de liberalizacion; de una sociedad
dominada por la costumbre y el obscurantismo a una sociedad libre y abierta.
Otras condiciones son, sin embargo, menos favorables. A la existencia de pro-
blemas estructurales cronicos, se unen las dificultades propias de la fase rece-
siva y, especialmente, la incapacidad sobrevenida de las principales fuerzas
politicas para el didlogo y la busqueda de acuerdos. La vida politica espano-
la se ha hecho excesivamente partidista, algunos poderes del Estado se han
corporativizado y dambitos fundamentales de las administraciones publicas
responden en sus objetivos y funcionamiento mds a intereses particulares que
generales.

En esta situacion de pardlisis politica y corporativizacion y patrimoniali-

zacion de la vida publica, no cabe esperar que los impulsos para el cambio
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vengan desde dentro del sistema politico. Han de surgir del seno de la socie-
dad. La crisis y el malestar que provoca favorece ese impulso.

Aunque parezca contradictorio, el motor para el cambio es la demanda
social que surge del malestar social que hoy existe en la sociedad espanola.
Un malestar que, milagrosamente, se expresa en la exigencia de «mds y mejor
democracia». Abarca aspectos amplios de la vida publica espanola: desde el
descontento con las politicas relacionadas con la sanidad y la ensefianza, al
funcionamiento del sistema fiscal, el funcionamiento de los partidos y las ad-
ministraciones publicas, la corrupcion politica o el funcionamiento del Estado
de las Autonomias. En este ultimo dmbito, ese malestar tiene su principal
manifestacion en el amplio deseo existente en Cataluna a lograr un mejor
encaje de sus aspiraciones financieras y de autonomia politica en la Espafia
actual.

Este malestar y la demanda de cambio exigen buscar visiones comunes
para un nuevo contrato social que sirva de pegamento para un nuevo proyec-
to politico comun para el siglo xx1. Esas visiones comunes han de apoyarse
en un debate publico amplio y plural. Un debate pluralista, con miradas y
aproximaciones diferentes. Este es el proposito del Anuario que tiene en las
manos. Recoge reflexiones de estudiosos, expertos y académicos de diferentes
campos. Creo que todas ellas contribuyen a enriquecer el debate publico so-
bre la reforma de la democracia en Espana. El Circulo ha propuesto el tema.
Ellos han escogido el enfoque. Ademds de diagndsticos sobre las causas de
nuestros males, sus andlisis incorporan propuestas y estrategias para el cam-
bio. A todos ellos, quiero agradecerles su generosidad al aceptar colaborar

con el Circulo en la mejora de la calidad del debate ptblico en nuestro pais.

Anton Costas

Presidente del Circulo de Economia
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Josep Ramoneda Un régimen gri-
pado 1. Los origenes. Treinta y
cinco anos después, el régimen poli-
tico espanol nacido de la transicion
estd gripado. De modo que responde
cada vez con mayores dificultades a
las necesidades de una sociedad que
ha cambiado profundamente desde
que el estado de las autonomias na-
ci6 en 1978. La democracia se gesto
en Espafa en un momento de cam-
bio de paradigma en toda Euro-
pa. 1979 es el ano en que Margaret
Thatcher accede al poder en Gran

Bretafia y Jean Francgois Lyotard
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publica La condicién posmoderna en Francia. La legitimacion de las
instituciones, conforme al modelo acunado en Alemania después
de la Segunda Guerra Mundial, se desplazaba de la politica a la
economia. Y ésta se convertia en el motor de las nuevas ideolo-
gias hegemonicas y en la fuente de normatividad social. Los afos
setenta habian sido un cementerio para todos aquellos elefantes
ideoldgicos que habian articulado la posguerra europea. Espana
llegaba desde muy atrds a un escenario en plena mutacion y lo
hacia con la pretension de alumbrar un sistema democrdtico sin
demoler las bases institucionales y el sistema de poder de la dicta-
dura. Descubria la politica democratica cuando Europa iniciaba
el vigje hacia el economicismo neoconservador.Y todo ello en un
clima de incertidumbre, en que la ilusiéon del cambio convivia con
viejos temores que planeaban sobre la escena: miedo al recuerdo
de la guerra civil —que actué como verdadero superego en la con-
ciencia ciudadana para hacer posible la transicion: nunca mds—
y miedo al poder de la dictadura, militar, por supuesto.

El cambio era posible porque la superestructura politica del
franquismo estaba cada vez mds alejada de las mutaciones de
la sociedad real. Pero se cambié de régimen sin tocar nada fun-
damental: se mantuvo la monarquia designada por Franco, se
respetd al ejército del dictador y se conservo intacto el aparato
de Estado y, por supuesto, quedo intocado el poder econdmico
que dio su pleno apoyo al dictador. El cambio de escenario vino
de unas elecciones organizadas por el presidente Sudrez, desde
la legalidad franquista. Y el unico gesto de ruptura democrd-
tica que vinculd la nueva legalidad republicana fue el retorno
del presidente de la Generalitat de Catalunya, Josep Tarradellas.
Espafia entraba en una fase democrdatica, en el momento en que
Europa iniciaba el camino hacia el proceso de construccion ideo-
16gica que convertiria a la economia como principal fuente de le-
gitimacién politica, limitaria el poder del Estado y la autonomia

de la politica, deslegitimaria el servicio publico y convertiria al
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ciudadano —portador de derechos politicos— en komo economicus,
individuo autosuficiente, en competencia permanente con los de-
mads (competidor, consumidor, contribuyente).

2. Los estratos. Sirva este breve recordatorio de los origenes
para recordar que la democracia espanola es el resultado de la
acumulacion de una serie de estratos de densidad desigual, que
han generado numerosas fallas que son las que ahora amenazan
la ruina del sistema. El primer estrato es el franquismo invicto,
sobre el que se quiso construir el viejo edificio, y del que 35 anos
después todavia perviven algunas rémoras: una amortiguada
tendencia al caudillismo, significativa en la configuracion del sis-
tema de poder interno en los partidos; un peso desmesurado de
la Iglesia catdlica, que pese a las numerosas derrotas cosechadas
(divorcio, aborto, matrimonios homosexuales y un largo etcétera),
sigue contando con privilegios impropios de un Estado aconfesio-
nal y sigue pretendiendo intervenir en el sistema educativo, con
el benepldcito de la derecha inmersa en una verdadera restaura-
cion conservadora; y un franquismo sociolégico, que la derecha
esconde bajo el pudoroso manto de la mayoria silenciosa, siem-
pre dispuesto a convertir la politica democratica en el problema,
portador de un racismo difuso de rechazo al otro, y un respeto
reverencial con el pasado que ha impedido afrontar dignamente
la memoria histérica y las responsabilidades del pasado.

Sobre estos fundamentos se establecio el segundo estrato: la
aspiracion colectiva de alcanzar la democracia y de ser, por fin,
normales, es decir, iguales a los europeos. Las movilizaciones del
final de la dictadura, y en especial de 1976, dieron base popular
al cambio, que arrancod con las elecciones del 77, en que la Es-
pana en technicolor (UCD y PSOE) emergio sobre la Espafa en
blanco y negro (AP y PCE), y con la nueva Constitucion del 78.
Fueron unos anos no exentos de tensiones entre lo viejo y lo nuevo
(no siempre fdciles de distinguir) en los que se produjeron algu-

nos errores importantes de apreciacion: en la evolucion real de
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las fuerzas del antiguo régimen (quiza sobrevaloradas en algunos
momentos, condicionando las decisiones) y en el futuro del terro-
rismo (la creencia de que ETA se acabaria con la dictadura). La
crisis de UCD, que amenazoé seriamente la gobernanza, y el fallido
golpe del 23-F, produjeron una rectificacion restrictiva del Esta-
do de las autonomias de la que ahora se viven las consecuencias.

El tercer estrato fue lo que podriamos llamar el régimen so-
cialista. Con la llegada al poder del PSOE en 1982, con una ma-
yoria politica y una autoridad moral sin precedentes, el régimen
se asentd definitivamente. Al tiempo, llego el desencanto: la dura
realidad acabo con gran parte de las ilusiones o fantasias de la
Transicién y abridé al camino a cierta indiferencia politica. Los
gobiernos de Felipe Gonzdalez dieron a las clases medias espa-
nolas el Estado de Bienestar que no tenian, hicieron de Espana
el pais de Europa con menor diferencial de rentas, obligaron a
la derecha, heredera directa del franquismo, a hacer la indis-
pensable travesia del desierto, marginaron a la izquierda critica.
El ingreso en la Union Europea es la definitiva consolidacion
del régimen. El referéndum de la OTAN es un momento decisivo
para la confianza en el sistema: probablemente fue bueno para
Espafia que ganara el Si, pero fue malo para la democracia. Se
demostrd que un lider politico con capacidad de seduccion y con
todos los instrumentos en la mano puede forzar un cambio ra-
dical en la opinidén publica. El PSOE llegd al poder con una preo-
cupacién fundamental: la estabilidad, que la democracia no vol-
viera a ser un episodio efimero. Desde esta preocupacion el nuevo
regimen se hizo cerrado y rigido, con partidos muy jerdrquicos
y con unas instituciones muy opacas, sin que nunca se empren-
dieran reformas tan importantes como la de la Justicia. En esta
opacidad crecieron casos como el de Roldan, que destruyeron la
credibilidad institucional. Y en esta opacidad transcurrio el epi-
sodio del Gal. Magullado por el peso de las mayorias absolutas,

el régimen se aprestd a recibir con retraso, el cuarto estrato.
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La consolidacion de las clases medias abrié el camino a la
derecha. El bienestar adquirido en los afios de Felipe Gonzdalez
las hizo conservadoras. José Maria Aznar llego tres anos después
de lo previsto y esta prorroga probablemente fue negativa para
todos. Acabd de erosionar la imagen del sistema socialista y car-
g6 de rencor al nuevo presidente que lleg6 sin el caudal de apoyo
que esperaba. En cualquier caso, Aznar devolvié a la derecha el
orgullo perdido. A pesar de sus origenes ligados al movimiento
nacional se convirtidé en campedn del neoliberalismo alineado
con el republicanismo americano. Empezé el proceso de desle-
gitimacién de lo publico, letal en una democracia tan nueva. Su
ambicion se estrelld en el seguidismo americano de la guerra
de Irak. La transformacion de las grandes empresas publicas
en privadas le permitid crear un nuevo capitalismo regulado y
proximo al poder del que surgieron algunos de los disparates que
arruinaron al pais y al régimen después. Bankia es el icono de
todo ello. Las élites econdmicas mutaban: entraban en juego los
altos ejecutivos y los bonos. La llegada de una inmigracion ex-
tranjera desconocida en este pais fue otro factor de cambio que
afecto los equilibrios sociales.

Cuando llega Zapatero, los sintomas de deterioro del ré-
gimen, después de que Aznar habia llevado el autoritarismo al
extremo desde que tuvo mayoria absoluta, ya eran evidentes. Su
decision de cumplir la promesa de retirar las tropas de Irak de-
volvio por un instante cierta confianza en la politica. Sus avances
en materia de derechos y libertades individuales, que colocaron a
Espafia en la vanguardia del mundo, iban en la buena direccion.
Las primeras generaciones de internet entraban en escena. Pero
surgi6 la Espafia profunda, liderada por un PP enrabietado por
una derrota que no esperaba y se rompieron todos los minimos
compartidos: Rajoy hizo de la lucha antiterrorista campo de ba-
talla permanente y organizo la resistencia conservadora desde la

que, al llegar al poder, ha emprendido su tarea de restauracion
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ideoldgica, un retorno al pasado. Zapatero aguanté las embesti-
das de la alianza entre la derecha y la Iglesia, pero sucumbid a
la crisis. Ni supo poner freno a los excesos de aquellos anos locos,
ni quiso ver lo que estaba pasando en el sistema financiero es-
pafiol, ni supo prevenir y utilizar los superdvits alcanzados para
afrontar la crisis en mejores condiciones. Zapatero abrio la via
de la reforma estatutaria en Cataluna y no controld el proceso.
Y el PP se lanzo a la ruptura de los consensos de la Transicidon y se
cargd un Estatuto refrendado por el pueblo cataldn. Se abria asi
la crisis que hoy ha tomado la forma de proceso independentista.

3. Las fracturas. Cuando el PP recupero el poder, el régi-
men ya estaba perfectamente gripado. Las fracturas se han abier-
to en todos los frentes: el econémico (el crecimiento imparable de
las desigualdades), el politico (la crisis de representacion), el te-
rritorial (la crisis de Estado), el social (los destrozos de la austeri-
dad), el cultural y el moral. Pero el PP se ha empefiado sistemati-
camente en negar que el régimen necesite una reforma de verdad
—en el sentido de una redistribucién real del poder—y se ha limita-
do a promover una restauracion conservadora que recentraliza,
limita libertades bdsicas (ley de orden publico, proyecto de refor-
mas del cddigo penal, proyecto de ley del aborto) y pretende impo-
ner la vision catodlica del mundo a la sociedad (ley de educacion y
ley del aborto). Instalados en un bipolio del poder, solo roto en los
sistemas multipartidistas de Cataluna y del PaisVasco, PP y PSOE
actuan como un sindicato de intereses que mas alld de sus quere-
llas defienden a toda costa el sistema bipartidista que les favorece.
Y desde esta alianza las reformas de calado son casi imposibles.

¢Qué falla en el régimen? Si partimos de los sintomas quiza
llegaremos antes a la enfermedad.Y los sintomas nos lo dan las
encuestas: las principales preocupaciones de la ciudadania son el
paro y la corrupcion. Y la banca, la clase politica y la jerarquia
eclesidstica reciben valoraciones muy negativas por parte de los

ciudadanos.
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La fractura mas visible es la crisis de representacion, que
tiene relacion con todas las demds, y en especial con la crisis de
legitimidad que deriva de la incapacidad del sistema de garanti-
zar los minimos basicos para una vida digna a la ciudadania, de
la pérdida de autonomia de la politica, de la promiscuidad entre
politica y dinero, de la confusion de poderes y de la dificultad
de renovacion del sistema. Simplificando, vivimos en un régimen
opaco y cerrado, convertido en una casta cada vez mas alejada
de la ciudadania.

«No nos representan», de mil maneras se ha expresado la
desafeccion ciudadana hacia la politica. El bipartidismo imper-
fecto reduce extraordinariamente el campo de juego. Favorece la
gobernanza, en el sentido de que da estabilidad parlamentaria,
pero tiene unas dindmicas excluyentes que empujan a la ciuda-
dania hacia fuera. El bipartidismo favorece el comportamiento
como casta: PP y PSOE tienen un interés comun: que el poder
sea territorio exclusivo de ellos dos. Este acuerdo no es solo para
poner barreras a la entrada de otros competidores, es también la
defensa del modelo de estado (la monarquia), la organizacion
territorial (nacional frente a plurinacional), la prevalencia del
ejecutivo respecto de los otros poderes, y en especial del poder
judicial, la banalizacion de la cuestién de la corrupcién, y la
resistencia a una real redistribucion del poder.

La ciudadania no se siente representada. Tiene la sensacion
de que su voz no llega y de que la politica no defiende los inte-
reses generales si no los intereses de unos pocos. Y el efecto dis-
tancia hace que a la politica le sea cada vez mas dificil descifrar
los mensajes de la ciudadania. Y cuando esto ocurre crecen los
movimientos sociales y politicos que desbordan el espacio institu-
cional, rompen sus coédigos y sus limites. La reaccién institucional
no es incluyente sino excluyente y descalifica a la politica no ins-
titucional con etiquetas mdgicas como populismo, antipolitica o

antisistema. El populismo puede ser un peligro, pero sobre todo lo
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es si los partidos no son capaces de entender qué ha hecho crecer
a estos movimientos y darles respuesta. La criminalizacién de los
movimientos sociales, la antipolitica, es un mecanismo de exclu-
sidn, es la pretension de retirar la palabra a quien se atreve a desa-
fiar el marco limitado de lo considerado posible por el sistema. La
negacion de la politica, y la apelaciéon a la legalidad, como tnica
respuesta a un problema como el del independentismo cataldn
(algunos juristas piensan que los conflictos se resuelven fijando
la sociedad en un papel) demuestran la rigidez de un régimen a la
hora de reconocer sujetos politicos realmente existentes.

¢Por qué no son capaces los partidos de abrir el juego? Por la
pérdida de autonomia de la politica y por la renuncia a dotar de
sentido a sus propuestas, en forma de proyecto politico. La cultu-
ra de elusion de responsabilidades, en nombre de las exigencias
que nos imponen desde fuera, es letal para la credibilidad de
la democracia. Y a ella se agarran los dirigentes politicos —«no
podiamos hacer otra cosa que la que estamos haciendo»— con lo
que solo consiguen poner en evidencia que la politica estd des-
nuda. La autoridad se diluye e inevitablemente se tiende hacia
el autoritarismo, el plus de ejemplaridad que la responsabilidad
publica exige se desvanece.Y la pregunta se impone: ¢a quién se
deben los gobernantes?

Sin duda, la evolucion del sistema econdmico tiene conse-
cuencias que desbordan el marco politico institucional. La explo-
sién de las desigualdades en el primer mundo segun el principio
de Piketty (el capital se reproduce a mucha mayor velocidad que
el crecimiento de la economia) abre una brecha enorme en la so-
ciedad, favorece al pasado (el patrimonio) respecto al futuro (la
creatividad y la innovacion) y quiebra un principio bdsico para
la legitimidad del sistema: tener trabajo ya no es una garantia
de condiciones de vida digna.

Pero es ante esta realidad que el desamparo de la politica

se hace mds evidente, y que los comportamientos de las élites
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tienen efectos desmoralizadores en la ciudadania.Y ahi adquiere
sentido la preocupacién por la corrupcion politica. Y que ante
las casos de corrupcion estructural (pongale Bdrcenas, Girtel,
Eres o cursos de formacién) en vez de liderar el esclarecimiento
de los hechos y dar las dimisiones necesarias para restablecer los
equilibrios sociales, se utilizan todos los recursos del poder para
reducir los efectos penales.

Conclusion: el régimen espafnol necesita urgentemente re-
formas que abran el juego sin miedo a pasar del bipartidismo
imperfecto al pluripartidismo real; que refuercen la separacion
de poderes (y es fundamental en este sentido la eterna refor-
ma pendiente de la justicia); que redistribuyan el poder de ma-
nera mds eficiente y con mayor accesibilidad a la ciudadania,
resolviendo el desajuste de un sistema muy descentralizado en
el gasto y muy poco en la decision politica; que desarrollen la
cultura de la funcion publica que este pais desconoce; que rom-
pan la promiscuidad entre politica y dinero (no hay corrupto sin
corruptor) por la via de la transparencia debida en los procedi-
mientos; que devuelvan a la politica su dignidad que pasa por
la exigible ejemplaridad en el ejercicio del cargo, por el recono-
cimiento de los ciudadanos y de los sujetos politicos colectivos y
por la asuncion de responsabilidades, con todas las consecuen-
cias y sin escudarse en d6rdenes superiores. Unas instituciones
viejas y desgastadas necesitan un baldeo, que pasa sin duda por
cambios de personas, la renovaciéon de la jefatura del Es-
tado es un clamor, y por reformas legales, pero sobre todo
por un cambio de actitud. El Estado no puede ser un coto ce-
rrado de los partidos y de los poderes facticos. Por lo menos, en
democracia. La realidad es que hoy el régimen politico espanol
no funciona y sélo la presiéon de la opinién publica puede for-
zar a sus beneficiarios a afrontar las reformas. Si la ciudadania
claudica, la evolucién del régimen hacia el autoritarismo posde-

mocrdtico continuard imparable.
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José Maria Serrano Sanz La di-
mension politica de las respues-
tas a las crisis econéomicas espa-
nolas La dimension politica de una
crisis economica es innegable. En
ocasiones estd presente en su ori-
gen, cuando es resultado de fallos
institucionales o se ha visto agrava-
da por ellos. Si la crisis se prolonga,
la sociedad cuestiona a unas insti-
tuciones incapaces de resolver sus
problemas y la dimension politica
domina. Pero siempre la capacidad
de enfrentar la raiz o las manifes-

taciones del malestar economico,
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depende de la politica. Por eso sorprende la atenciéon obsesiva a
los aspectos técnicos de la politica econdémica y el olvido de su
condicién de arte.

En este trabajo reflexionamos sobre la dimension politica de
las respuestas que los gobiernos espafioles han dado a las crisis
econdémicas de la democracia. Primero nos referiremos a las tres
que tuvieron éxito al enfrentar las crisis del petréleo, en 1977
y 1982, y la del sistema monetario europeo en los noventa. Des-

pués nos detendremos en la crisis actual.

I. AJUSTE Y REFORMA PACTADOS EN 1977

Si en alguna ocasiéon politica y economia estuvieron inextrica-
blemente unidas fue en 1977. Acaso por ese motivo la respuesta
a la crisis econdomica fue la que tuvo mds singularidad y mayor
contenido de accidn politica, en un sentido estricto.

Recordemos brevemente el contexto econémico. Entre 1973
y 1978 el coste del petrdleo para Espafia se multiplicé por 5,3 y
eso significaba entregar a los proveedores cada ano adicional-
mente un 3% de la renta nacional, para importar la misma can-
tidad de combustible. Sin alternativa a corto plazo, la menor
renta disponible redujo la demanda y las exportaciones e hizo
caer el nivel de actividad. Por el lado de la oferta, una energia
mads cara eleva los costes y el equilibrio sélo se restaura con me-
nores salarios o empleo, pero en Espana los salarios aumenta-
ron. Ademads, el crecimiento de precios y salarios se convierte en
terreno propicio para conflictos distributivos. Si el gobierno no es
capaz de contener ese deterioro, la inflaciéon y otros desequili-
brios se ampliardn. Asi ocurrio.

La politica econémica estuvo condicionada por la coyun-
tura politica. Entre 1974 y junio de 1977 se practicé una poli-
tica acomodaticia y en la segunda mitad de 1977 se hizo el ajus-

te pendiente. El presidente del Gobierno Adolfo Sudrez encargd
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la direccidon de la politica econémica a una persona ajena a
su partido e incluso al mundo politico, algo que no ha vuelto
a repetirse. Se trataba del profesor Enrique Fuentes Quintana,
un técnico, aunque con excelente imagen publica. Esta eleccion
marco tanto los modos como los contenidos de la politica eco-
némica.

En cuanto a los modos. A los pocos dias de tomar posesion
del cargo, aparecié Fuentes Quintana en television, en horario
de mdaxima audiencia, para explicar la situacién de emergencia
economica en un lenguaje cercano y solicitar comprension y co-
laboracion a la sociedad. Era una intervencion inédita que bus-
caba ejercer el liderazgo reclamando complicidad. A 1o largo del
verano se dieron los pasos necesarios para comprometer a los
partidos politicos democrdticos con su estrategia y en octubre se
firmaron los Pactos de la Moncloa. Es dificil pensar en una
apuesta tan original sin el impulso y la garantia ofrecidos por
Fuentes Quintana.

Respecto a los contenidos, la devaluacién de la peseta
era tan inevitable que la hubiese realizado cualquier ministro.
También la politica monetaria restrictiva del verano de 1977
para frenar la inflacién desbocada, e incluso, con unos u otros
matices, la reforma fiscal de aquel mes de julio. Resulta en cam-
bio original haber articulado una estrategia reformista para
corregir defectos institucionales arrastrados por la economia es-
panola desde el franquismo, aprovechando la urgencia creada
por la crisis. Pocos ejemplos tan acabados se pueden encon-
trar de un «eformador astuto», en la terminologia de Albert
Hirschman.

Un reformista tiene una gran oportunidad cuando crea
vinculos entre un problema acuciante para la sociedad y otros de
fondo menos visibles. Pues bien, en la Espafia de 1977, los refor-
mistas consideraban que se necesitaba una profunda liberaliza-

cidén economica y una reforma fiscal, porque las rigideces here-
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dadas del franquismo y la insuficiencia hacendistica estaban en
el trasfondo de la crisis econémica. Algunos grupos temian las
reformas y en general no se veia su urgencia. En cambio, nadie
dudaba de que la inflacién y el déficit exterior eran problemas
inaplazables.

La habilidad de Fuentes Quintana consistio en convencer al
Gobierno y a los otros partidos, asi como a una parte de la so-
ciedad, de que el agjuste reclamaba no soélo politicas de sanea-
miento sino también reformas. Luchar contra la inflacion no sélo
requeria disciplina monetaria sino liberalizacion de los mercados
de bienes, servicios y factores productivos, asi como suficiencia
hacendistica para ejercer una direccion efectiva de la economia
nacional. Ese fue el sentido de los Pactos de la Moncloa, porque,
en realidad, la politica antiinflacionista y la de ajuste exterior se
habian iniciado el primer dia.

El problema fue que el propio éxito de las politicas de ajuste
quitd pronto argumentos para las reformas. A finales de 1977 el
déficit de la balanza de pagos estaba corregido y la inflacion
habia flexionado a la baja. Los politicos sintieron una pereza
invencible por continuar adelante con algo tan costoso como las
reformas, mientras los intereses afectados por ellas habian teni-
do tiempo de rehacerse y empezar a bloquearlas. Del amplio ca-
talogo aprobado en los Pactos de la Moncloa sélo se materializd
a corto plazo una pequefia parte. Fuentes Quintana dimitié en
febrero de 1978, al comprobar que el tiempo del reformista es
breve y el suyo se habia acabado.

A pesar de todo, dos resultados de aquella politica persistie-
ron. De una parte, se fragud un consenso entre los partidos que
permitié establecer un nuevo contrato social entre los espafnoles
con una amplia base, la Constitucién de 1978. De otra, el espiri-
tu de que la economia espanola debia caminar hacia la liberali-
zacion ya nunca se perdio. Poco a poco, y con algunas notables

excepciones como la del mercado de trabajo, el programa de li-
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beralizacion y modernizacion hacendistica planteado en los Pac-
tos de la Moncloa se fue aprobando, a menudo con la excusa de

Europa.

Il. EL AJUSTE UNILATERAL DE 1982

El 28 de octubre de 1982 obtuvo el PSOE mayoria absoluta en
las elecciones generales y con ella un margen de maniobra inédi-
to para hacer frente a la crisis. El programa electoral disefiaba
una politica econdémica abiertamente expansiva, con objeto de
reducir el desempleo. Sin embargo, el fracaso de los socialistas
franceses en los meses precedentes habia mostrado la inviabili-
dad de politicas voluntaristas en economias abiertas. Como ha-
bia hecho Sudrez, el presidente del Gobierno, Felipe Gonzalez,
situd al frente de la economia a alguien que no tenia responsabi-
lidades en el programa ni en la labor de oposicién previa, Miguel
Boyer, quien pudo asi, desde el primer dia, practicar una politica
de ajuste sin complejos.

El contexto econdémico era la segunda crisis del petroleo, ini-
ciada en 1979. Las dificultades politicas habian pospuesto cual-
quier medida contundente, como sucediera a mediados de los
setenta. Recuérdense la dimision del presidente Sudrez, el intento
de golpe de estado del 23-F o la progresiva disolucién de la UCD,
para contextualizar la politica economica titubeante de aquel
tiempo.

A finales de 1982 los desequilibrios se podian sintetizar asi: la
tasa de inflacion se hallaba estancada en el 14%, mientras se re-
ducia en otros paises; el continuado desequilibrio en la balanza de
pagos volvia a poner en cuestion la solvencia exterior; el déficit
publico alcanzaba un 5% del PIB y el desempleo superaba los dos
millones de personas. El Gobierno comenzé devaluando la peseta
y apoyando la medida con una politica monetaria restrictiva, en

la mds pura tradicidon ortodoxa de dar prioridad al gjuste.
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Introdujo, sin embargo, una novedad en la estrategia antiin-
flacionista y fue buscar la contencidn salarial a través del recha-
zo de pactos sociales, frente a lo que venia siendo habitual en los
anos anteriores. La razon es que la experiencia britanica habia
acreditado que, en un contexto de desempleo elevado, los sala-
rios crecian mds con acuerdos sociales que sin ellos, aunque se
disparase la conflictividad en el ultimo caso. Y, ciertamente, los
salarios reales cayeron y la tasa de inflacién se moderd hasta
quedar en 1985 por debajo del 10%.

La politica de contencion salarial no se argument6 como un
medio para reducir la inflacién sino como un remedio contra el
desempleo. Solo la moderacién de los salarios haria mas atracti-
vas nuevas contrataciones, sefiald el influyente Luis Angel Rojo.
Se vinculaban asi de nuevo un problema sentido como acuciante
por la sociedad, el paro, con otro de fondo pero menos visible,
una inflacién resistente.

La energia desplegada en el ajuste hubo de hacerse compa-
tible con una dura politica de reconversion industrial, también
pospuesta con anterioridad. A cambio, el programa reformista
de liberalizacion se retras6 hasta encontrar un buen argumento
en la integracién europea. En torno a ella se dio otro impulso a
la modernizacién institucional, con el pretexto de que lo exigia
nuestra inminente o reciente entrada en Europa. La excusa exte-
rior ya habia funcionado en momentos anteriores y volveria a

hacerlo mas adelante, con motivo del euro.
11l. RESPUESTA ARMONICA EN LOS NOVENTA

La recuperacién de la segunda mitad de los ochenta fue intensa,
pero al comenzar los noventa, el impulso se agotd. En 1992 los
desequilibrios pesaban decisivamente y a final de afio llegé la
crisis. Se trataba de la primera crisis europea de la economia

espanola porque tras la integracion en las Comunidades en 1986
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y la incorporaciéon de la peseta al Sistema Monetario Europeo
en 1989, Espafia pasdé a compartir el destino europeo. Era una
crisis que no podia gestionarse con independencia, como las ante-
riores, sino que debia hacerse ateniéndose a compromisos previa-
mente adquiridos. Sin embargo, se contaba atn con un amplio
margen, en contraste con lo que ocurre en la crisis actual.

No era Espana el unico pais europeo que presentaba de-
sequilibrios por entonces. Es mads, todo el edificio de la construc-
cidén europea parecia fragil tras la unificacidén alemana, el fraca-
so de algunos referendos sobre los pasos adelante en la Union y
la desconfianza en el mecanismo de cooperacion monetaria. Al
final del verano de 1992, el Sistema Monetario Europeo entr6 en
crisis y la peseta —hasta entonces una moneda aparentemente
sélida— dejo al desnudo su debilidad. Dos devaluaciones sucesi-
vas la devolvieron a la realidad y a comienzos de 1993 el PIB
entrd en tasas de crecimiento negativo.

Las dificultades fueron tan intensas como breves, porque al
ano siguiente la economia espafiola ya estaba en una senda de
recuperacion. La razén es que la respuesta de los diferentes
agentes economicos resultd ejemplar. Para empezar, la econo-
mia quedd al margen de la crisis politica de aquellos anos y el
acuerdo sobre diagnédstico y terapéutica fue amplio. Quizd la
pertenencia a Europa, todavia reciente, y la esperanza colectiva
en el euro, diesen entonces a los politicos un sentido de la respon-
sabilidad después diluido.

El qjuste fue suficiente y escasamente conflictivo. Tras las
devaluaciones, el gobierno se comprometid a garantizar una
senda permanente de estabilidad y, como prueba, en 1994 esta-
blecio la autonomia del Banco de Espana para hacer del control
de la inflacién su objetivo prioritario a largo plazo. Las familias
moderaron el consumo y repusieron los niveles de ahorro, devol-
viendo el equilibrio financiero a la economia espanola. Las em-

presas aprovecharon las devaluaciones y recuperaron el equili-
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brio externo, volviendo pronto a realizar inversiones productivas.
Los sindicatos mostraron una clara preferencia por el empleo
frente a las subidas salariales, proporcionando sosiego al merca-
do de trabajo.

El cambio de gobierno de 1996, con el triunfo del PP y la
presidencia de José M.* Aznar, no supuso una ruptura de los es-
fuerzos previos sino una profundizacion, pues afiadié a lo reali-
zado el necesario y pendiente ajuste presupuestario del sector
publico y otorgo facilidades a la inversion privada. El estimulo
de conseguir la incorporacion de la peseta al euro en el grupo de
los fundadores proporciondé una gran disciplina al gobierno y a
la sociedad. Espafia cumplié con cierta holgura las condiciones
de entrada en el euro, al tiempo que su economia se situd en una
senda de crecimiento donde pudo mantenerse durante un pro-

longado periodo de tiempo.

IV. LA CRISIS ACTUAL: ATAJO EQUIVOCADO Y BUSQUEDA
DEL RUMBO A TIENTAS

Si la crisis de los noventa fue breve y estuvo bien gestionada, la
actual es su reverso. Por supuesto, tres aspectos las distancian en
perjuicio de la presente: unos desequilibrios acumulados mds in-
tensos, un menor margen de maniobra de la politica econdmica
y un entorno exterior mds desfavorable. Nada de esto justifica,
sin embargo, una gestién tan desafortunada como la realizada,
si bien es preciso anadir que la torpeza en la crisis es el correlato
perfecto de la dejacion en los anos de euforia.

Sobre el punto de partida: la gravedad de la crisis actual
para la economia espanola nace de su extraordinario endeuda-
miento externo, multiplicado desde la entrada en el euro, ante la
pasividad de las autoridades. En esta pasividad las autorida-
des fueron doblemente responsables, porque debieron cuidar de

que no se acumularan desequilibrios tras haber perdido los ins-
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trumentos para corregirlos al entrar en la moneda unica y re-
nunciar a las politicas monetaria y cambiaria.Y eso por no ha-
blar de que el propio euro era una moneda mal disefiada, como
ha mostrado la crisis. Incluso la gestion de la hacienda era dife-
rente, pues el gasto controlado por la Administracion central se
habia reducido del 35 al 17% desde los noventa a favor de las
Comunidades Autonomas, sin crear mecanismos eficientes de
coordinacion.

Frente a esta dificil situacion solo cabia claridad en el diag-
nostico y diligencia a la hora de actuar. En cambio, la primera
reaccion de las autoridades fue tomar un atajo equivocado. El
gobierno pareci6 seducido por la idea de que la crisis internacio-
nal seria breve y leve y Espana estaba en condiciones de sortear
sus efectos mas desfavorables, dada la reducida deuda publica y
la supuesta salud del sistema financiero. Se trataba de posponer
el ajuste con una suerte de politica compensatoria, al estilo de la
realizada por los primeros gobiernos de la transicion. Pero el
margen de maniobra era ahora mucho menor y al tener que fi-
nanciarla en mercados abiertos la politica anticiclica no pudo
sostenerse ni dos afios. Ni siquiera resultd creible para las fami-
lias espafiolas, que, en lugar de destinar al consumo los regalos
fiscales, los ahorraron para recomponer cuanto antes su fragil
posicion financiera.

Por otro lado, el sistema financiero no carecia de debilida-
des, a pesar de la supuesta vigilancia estrecha a que lo sometia
el Banco de Espafia o de las ingeniosas pero poco efectivas pro-
visiones anticiclicas. Sus problemas estaban focalizados en las
inversiones inmobiliarias, por el activo, y en la financiaciéon de
mercados mayoristas, por el pasivo, y muy concentrados en un
grupo de cajas de ahorro. La tardanza en abordar con decision
el problema y en identificar a las entidades en dificultades exten-
di6 el manto de la sospecha sobre todo el sistema financiero y ha

resultado nefasta.
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Ademadas, la ocultacion de la gravedad de la crisis confundié
a los agentes econdémicos y llevd a una dindmica salarial insen-
sible al desempleo, que se ha multiplicado. La malformacion ins-
titucional del mercado de trabajo y la manifiesta debilidad de los
agentes sociales y sus problemas internos han ayudado al de-
terioro.

En mayo de 2010 se hizo patente la imposibilidad de la po-
litica compensatoria y hubo de abandonarse el atajo. Comenzé
entonces una segunda etapa, donde el ajuste y las reformas pen-
dientes se han hecho inevitables. Sin embargo, ninguno de los
dos gobiernos de distinto signo que se han sucedido ha sido ca-
paz de elaborar un diagnostico convincente del problema ni un
plan completo para solucionarlo. El ajuste ha sido presentado a
menudo como un capricho o una imposicién ajena, proveniente
de Europa o «los mercados», y las necesarias reformas han sido
tomadas como un camino azaroso emprendido sélo a regana-
dientes. Con perspectivas siempre parciales y soluciones frag-
mentarias, no hemos dejado de tener la sensacion de que las au-
toridades buscaban el rumbo a tientas.

El gobierno del PSOE no estaba en condiciones de afrontar
esta segunda etapa, porque contradecia todo su discurso ante-
rior y estaba desgastado tras su clamoroso error inicial de diag-
nostico. Por eso se limitd a contener la sangria del déficit con
recortes lineales y subidas de impuestos indirectos y a identificar
los problemas en el sistema financiero y el mercado de trabajo,
proponiendo unas reformas minimas escasamente utiles.

La unica reforma de calado en esta etapa fue la modifica-
cidn del texto constitucional para proclamar el valor supremo del
equilibrio presupuestario. La rapidez con que los partidos se pu-
sieron de acuerdo deja un poso melancélico al pensar que hubie-
ran sido posibles y utiles otros acuerdos. Aunque quizd soélo fue
posible porque no tenia traduccion inmediata y a corto plazo sus

efectos eran invisibles.
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Si el PSOE se encontraba a contrapié en el momento del
ajuste y las reformas, no cabia esperar lo mismo del PP. Habia
tenido todo el tiempo de oposicion por delante para construir un
relato de la situacién verosimil y, al tiempo, esperanzador. Reci-
bié una mayoria absoluta, indicativa de que los espafioles que-
rian un gobierno fuerte, capaz de adoptar medidas contundentes
y rapidas.

En cambio, los primeros meses de gobierno fueron, en gene-
ral, decepcionantes, como mostro el aumento de la prima de ries-
go y la salida de capitales. Con la notable excepcion de la refor-
ma laboral, hubo un aire de improvisacién y hasta desconcierto
que alcanzo a la politica hacendistica, la financiera y la relaciéon
con los organismos europeos, donde se perdié un puesto clave en
el Banco Central Europeo. Tal parece como si el gobierno hubie-
ra quedado sorprendido por su propio triunfo, porque desaprove-
ché una ocasién unica para acometer en los primeros momentos
las reformas pendientes mas dificiles. Solo a partir del verano,
con el encauzamiento definitivo de la reforma financiera, tras
el Memordndum de Entendimiento con Europa, y sobre todo,
la crucial ayuda del Banco Central Europeo en relacion con la
financiaciéon y la prima de riesgo, parecidé encarrilarse la si-
tuacion.

Acaso el problema estuvo en la decisiéon del presidente de
no delegar la politica econdémica sino dividir la gestion entre
diversos ministerios y dando peso a quienes le habian acom-
panado en la labor de oposiciéon. El nombramiento de un vice-
presidente o un ministro fuerte que concentrara los poderes del
ajuste (hacienda) y las reformas (economia), ajeno a compromi-
sos con el programa o la oposicion —como se hizo en 1977 y
en 1982— habria ensanchado el margen de maniobra del gobier-
no, hubiera acelerado las reformas y le habria dado unidad a la

gestion.
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V. CONCLUSIONES

La eficacia en la gestidon de la politica para enfrentar una crisis
econdémica no es meramente un problema técnico. En las posibi-
lidades de éxito pesa decisivamente la estrategia en la que se
combinan el ajuste con las reformas, el liderazgo del gobierno y
la disposicion de la sociedad.

Un repaso de las crisis de la democracia en las que la po-
litica economica fue exitosa ha mostrado la variedad de solu-
ciones de estrategia adoptadas. En 1977 se opto por el consenso
y los pactos para apuntalar el ajuste y hacer posibles las re-
formas. En 1982 el gobierno apostd por un ajuste unilateral,
apoyado en su amplia mayoria politica. En 1993 tanto la socie-
dad como las fuerzas politicas y sociales entendieron la nece-
sidad del qjuste y las reformas con la esperanza cifrada en la
apuesta europed.

El liderazgo se funda en la capacidad de ofrecer un diagnos-
tico meditado y claro y un camino de salida, con una propuesta
de reparto de esfuerzos y sacrificios que, ademas de ser eficaz,
sea equitativa. Para resultar convincente, el diagndstico debe
comprender aquellos problemas percibidos como acuciantes por
la sociedad. Pero a menudo en una crisis solo existe un amplio
acuerdo sobre lo insostenible de la situacion, el fracaso de las
politicas anteriores y lo apremiante de un cambio de rumbo. El
liderazgo consiste en convencer a la sociedad de que la solucion
de los problemas que percibe exige un conjunto de reformas, a
veces dolorosas pero inaplazables. Por ese motivo una crisis es
una oportunidad para las reformas, aunque el tiempo del refor-
mista es limitado.

La disposicion de la sociedad depende decisivamente de que
las reformas vayan enmarcadas en un plan que contemple las
dificultades, pero ofrezca también un horizonte de esperanza. El

estado de animo forma parte del capital social y es un valor en
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los resultados econdémicos. El desaliento, la inseguridad y la falta
de confianza en las instituciones reducen la disposicion al esfuer-
70, la cohesion y la disciplina. Una sociedad confiada en que su
camino es el adecuado siempre superard mdas facilmente sus di-
ficultades.
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Francisco J. Ferraro La crisis ins-
titucional de Espaifia En un pais
en el que los ciudadanos otorgan!
una puntuacion media de 1,91 so-
bre 10 a sus representantes politicos
y un 1,88 a los partidos que les re-
presentan, y suspenden al sistema
educativo, econdmico y judicial; en
el que el 70% se muestra? insatisfe-
cho con la democracia y el 90%
desconfia de los partidos; en el que
las encuestas peridodicas del Centro
de Investigaciones Sociologicas situa
a la clase politica entre los primeros

problemas; en el que los indices de
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Calidad de la Democracia o de Transparencia y el Ranking
Worldwide Governance muestran posiciones muy atrasadas en
relacidon con el nivel de desarrollo; en el que 95% considera que
la corrupcion estd generalizada,...? es un pais con un grave pro-
blema institucional, a pesar de que los principales actores politi-
cos no lo reconozcan y que la convivencia en el tiempo con estas
realidades las hayan convertido en una especie de normalidad.
Una seria crisis institucional que, de no abordarse, puede provo-
car conflictos sociales, degenerar hacia estadios no deseados y
limitar las posibilidades de crecimiento econémico.

En las siguientes pdginas me propongo exponer en primer
lugar las claves de la crisis institucional; posteriormente la res-
ponsabilidad del inadecuado marco institucional en la crisis eco-
noémica espafiola y en la tardia e insuficiente respuesta politico-
economica Yy, en tercer lugar, las reformas necesarias para
regenerar la democracia y dotarnos de un marco institucional
mads inclusivo politica y econdmicamente.

Con la expresiéon marco institucional —o instituciones en sen-
tido amplio— me refiero a las reglas de juego de una sociedad
para ordenar su convivencia. Reglas que determinan los incen-
tivos que motivan los comportamientos de las personas y las
agrupaciones de diferente naturaleza que formen. El marco insti-
tucional incluye el conjunto de leyes y normas de todo tipo, go-
biernos, administraciones publicas, sistema judicial y otras orga-
nizaciones publicas y privadas, el grado de cumplimiento de las
normas, asi como las costumbres y valores sociales compartidos.
El marco institucional de cualquier sociedad es muy estable en el
tiempo, si bien estd sometido permanentemente a ajustes.

Las instituciones espanolas se definieron basicamente en la
Transicién, un proceso que ha merecido multiples elogios por
la dificultad de desmontar un régimen dictatorial y sustituirlo
por una democracia en un marco de fuertes tensiones sociales y

de una grave crisis econdmica. Pero para alcanzar los complejos
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equilibrios se hicieron dos concesiones: una de ellas para conso-
lidar y dar protagonismo a los partidos politicos y a sus lideres
para fortalecer la fragil democracia, y una segunda sobre la or-
ganizacion territorial del Estado, que exigia combinar las de-
mandas autondémicas de Cataluna, Pais Vasco y Galicia con el
principio de igualdad de los territorios, un principio fuertemente
asociado a la de una democracia naciente. Son comprensibles
las dificultades de los constituyentes para lograr la cuadratura
del circulo en estos dos asuntos centrales de la Transicion, pero lo
cierto es que de la configuracién de los mismos se han derivado
buena parte de los problemas mds importantes que nos han
acompafnado en todo el periodo democratico.

El fortalecimiento de los partidos politicos y sus lideres se
instrumentd con un sistema electoral de circunscripciones pro-
vinciales con listas cerradas, y una ley de partidos que consagra-
ba su autorregulacion y control a través del parlamento o de
otras instituciones (Tribunal Constitucional, Tribunal de Cuen-
tas) designadas por los mismos partidos. Gracias a este marco
de actuacion, los partidos politicos fueron monopolizando el dm-
bito de lo publico en detrimento de otras instituciones de la socie-
dad civil, el poder de sus dirigentes se fue imponiendo sobre la
democracia interna, las listas electorales y otros cargos publicos
se fueron determinando en base a criterios de fidelidad pero no
de capacidad, el debate interno fue menguando y la corrupcion
se fue haciendo mdas frecuente amparada por la elevada opaci-
dad de los partidos y las administraciones publicas.

La vida politica se fue convirtiendo en una lucha partido-
cratica determinada por los intereses electorales, propiciando
que las ideas politicas simplificadas y el desgaste de los oponentes
ocupasen el debate politico, marginando el andlisis riguroso de
los problemas, de las tendencias y de las politicas, mientras re-
formas estructurales necesarias no se abordaban nunca por sus

costes politicos.
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En cuanto a la organizacidn territorial del Estado, la solucion
de las dos vias constitucionales para la creacion de las Comunida-
des Auténomas pronto se revelo fallida, cuando en 1980, al convo-
carse y aprobarse el referéndum autonémico de Andalucia, se
rompio el pacto implicito del Titulo VIII de la Constitucion de re-
servar la via del articulo 151 a los territorios con precedentes
autondémicos. Desde entonces se acelerd el proceso autondémico
en toda Espana, generalizandose las competencias transferidas
a las autonomias e iniciando una dindmica de diferenciacion-
emulacion® que llevaron el proceso de descentralizacion a cotas
no imaginadas, pero permanentemente insatisfactorias para to-
dos porque la «autonomia» se convirtido en un fin en si mismo,
manifestacion de los avances democrdticos (de acercamiento del
poder a los ciudadanos) y sustentada por una discutible aplica-
cion de las ventajas tedricas del federalismo fiscal.”

La dindmica de descentralizacion era funcional a los intere-
ses corporativos de la clase politica, ya que implicaba mayores
competencias, financiacion y empleo publico. Es por ello por lo
que los politicos autonémicos encontraban en la insuficiente des-
centralizacidn la explicacion del limitado crecimiento econémico
y de la insatisfactoria provision de servicios publicos para su co-
munidad, y resaltaron los rasgos identitarios de cada comuni-
dad frente a la identidad espanola, magnificando los rasgos di-
ferenciadores, realzando episodios de su historia o esgrimiendo
agravios comparativos. En este contexto se comprenderd que la
«profundizacion de la autonomia» se convirtiese en un objetivo
compartido por la mayoria de los espanoles.

Si a ello se suma que el clima de confrontacion entre los dos
grandes partidos nacionales ha impedido acuerdos nacionales
para gobernar el proceso autonémico, y que las insuficientes ma-
yorias parlamentarias del PP y del PSOE han necesitado del
apoyo de los partidos nacionalistas para gobernar, se comparti-

rd que la actual configuracion del Estado de las Autonomias es
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la consecuencia de un devenir historico ajeno a cualquier plani-
ficaciéon racional del proceso descentralizador.

El desarrollo del Estado de las Autonomias fue generando
multiples empleos para miembros de los partidos politicos: los de
representacion politica en los parlamentos y gobiernos autond-
micos, otros muchos puestos profesionales en las administracio-
nes autondémicas, en las empresas publicas y otros organismos
autonoémicos (agencias, institutos, fundaciones, consejos), a lo
que hay que sumar la ocupacién por la clase politica de los pues-
tos rectores (y a veces los profesionales) de las cajas de ahorro.

Pero tal vez lo mds significativo ha sido la ocupacion por
politicos de otros dmbitos que no les son propios, como el Tribu-
nal Constitucional, el Consejo General del Poder Judicial, el
Banco de Espana, la Comisién Nacional del Mercado de Valo-
res, la Comision de Defensa de la Competencia, el Consejo de
RTVE o los 6rganos reguladores, lo que ha llevado a César Mo-
linas (2012) a caracterizar la clase politica espafiola como una
«élite extractivay, al ir configurando un mecanismo de captura de
rentas y al dificultar la transparencia y el control externo de los
partidos. Un sistema en el que la sociedad civil y sus instituciones
fueron marginadas a la irrelevancia y en la que la capacidad
profesional y el mérito son menos determinantes que la influen-
cia social o los grupos de poder. En definitiva, un pais con escasa
inclusividad politica en la acepcién de Acemoglu y Robinson
(2012), lo que determina el escaso aprovechamiento de la inteli-
gencia y las capacidades creativas para el ambito de lo publico
y la tendencia a la anomia o al conflicto social, pero sin organi-
zaciones que lo canalicen.

Tras los primeros anos de la transicion politica, en los que
convivieron la explosidon terrorista, tensiones involucionistas y
una prolongada crisis econdomica, desde mitad de la década de
los ochenta se produjo un proceso intenso de crecimiento, propi-

ciado por la integracion en Europa, la apertura al exterior y el
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fuerte aumento de la inversion extranjera. Paralelamente se pro-
dujo un notable desarrollo del Estado de Bienestar (sanidad uni-
versal y generalizacion de la educacion publica) y la eclosion del
proceso de descentralizacion. Cambios profundos para la socie-
dad espanola, siendo lo mds singular el breve periodo de tiem-
po en el que se produjo en comparacion con otras democracias
europeas, por lo que, mientras en éstas tuvieron conciencia de los
costes e implicaciones del proceso social, en Espafia parecia una
consecuencia necesaria de la normalizaciéon democratica. Por
ello, en la efervescencia de lo publico los partidos politicos com-
pitieron ofreciendo nuevos derechos, servicios y bienes publicos
sin explicar como se financiaban, ni las responsabilidades que se
contraian. La consecuencia de todo ello fue la creacién de una
sociedad poco responsable, que espera que el Sector Publico re-
suelva sus problemas, sin consciencia de su coste ni de los incen-
tivos perversos que pudiese generar.

Entre las maultiples manifestaciones de ese cambio social
—que tan bien ha retratado Mufioz Molina—° pueden destacarse
los abusos generalizados de los bienes y servicios publicos (sus-
traccion de todo tipo de objetos de las dependencias publicas
por empleados y usuarios, prevalencia de los servicios para los
allegados a los cargos o empleados publicos, prestaciones por
desempleo a personas ocupadas, incapacidades laborales a per-
sonas potencialmente activas, beneficios fiscales y facilidades
financieras a empresas con justificaciones falsas...) con una im-
punidad y una comprension social hacia estos gorrones sociales
que solo se comprende en una sociedad que parece creer que lo
publico no es de nadie.

No obstante, es la intensidad de la corrupcion la que pone
mas notablemente de manifiesto las restricciones institucionales.
En Espana estdn imputadas cientos de personas por casos de
corrupcion que afectan a las instituciones mas relevantes del pais

(partidos politicos, familia real, sindicatos, lideres empresariales,
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sistema judicial, sistema financiero, equipos de futbol...), por lo
que no es extrafio que, segun el ultimo Barometro del CIS, los
espafoles valoren la corrupcion como el segundo problema na-
cional, s6lo superado por el paro, ni que Transparency Interna-
tional haya desplazado a Espana al puesto 40 del mundo en el
Indice de Percepcion de la Corrupcion. Las causas de la elevada
corrupcion en Espafia no se encuentran en ningun gen corrupto
de los espafioles, ni en el clima o la posicion geografica, sino en
el marco institucional en el que se desenvuelve la vida social y
politica, y que determina los incentivos del comportamiento. Por
ello, la corrupcion no se resuelve apelando a la ética de los poli-
ticos, sino reformando las instituciones que la propician y la con-
sienten. Algunas de las claves institucionales del diferencial de
corrupcion en Espafia son: a) La inflaciéon regulatoria y la baja
calidad de las normas, pues en los vericuetos y fallas de la mon-
tafia de normas, muchas veces imprecisas o poco rigurosas,’
encuentran algunos corruptos un hdbitat adecuado para de-
linquir, y cancha para la elevada litigiosidad que caracteriza a
Espafia; b) El sistema electoral y el débil control externo de los
partidos politicos, pues siendo en su interior donde mas facil-
mente podrian detectarse los comportamientos corruptos, las de-
nuncias de los casos de corrupcion no parten nunca de ellos y su
colaboracion con la justicia no suele ser ejemplar; ¢) La opaci-
dad de las administraciones publicas por la inexistencia de una
rigurosa ley de transparencia; d) el amplio margen de discrecio-
nalidad en la gestidon publica, especialmente en la gestion inmo-
biliaria, contratacion y ayudas publicas; €) La falta de indepen-
dencia, las limitaciones y los retrasos del Tribunal de Cuentas y
sus réplicas autondmicas; f) El sistema judicial garantista y la
elevada autonomia de los jueces instructores.

Si bien los aspectos comentados ponen de manifiesto la nece-
sidad de regenerar la democracia espafiola, donde el mal funcio-

namiento de las instituciones ha tenido trascendencia mads negati-
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va para el pais ha sido en el ambito econoémico, tanto por permi-
tir la generaciéon de una burbuja inmobiliaria y financiera que
ha determinado que la crisis financiera internacional desatada
en 2008 haya tenido consecuencias mds graves que en otros paises
de la OCDE, como por no reconocer las caracteristicas de la crisis
a tiempo y no abordar las politicas necesarias para su superacion.

En relacion con lo primero, la responsabilidad de la burbuja
de endeudamiento no fue exclusiva de las instituciones naciona-
les, pues, desde la creacion voluntarista del euro, la unién mone-
taria estaba llamada a que, antes o después, se produjese un
shock asimétrico entre los paises. Ademads, los bajos tipos de inte-
rés y la abundancia de ahorro en algunos paises del centro de
Europa propiciaron una demanda de ese ahorro por paises,
como Espana, que necesitaban financiar su expansion inmobi-
liaria. No obstante, la responsabilidad del patrén de crecimiento
espafol hay que encontrarla en nuestros gobiernos, que no qui-
sieron prescindir de los réditos politicos derivados de un elevado
crecimiento del empleo, de la convergencia con Europa y del au-
mento de la recaudacién tributaria para soportar la expansion
del gasto publico, tanto por la administracion central, como por
la autonémica y las locales. Ademdas de los gobiernos, otras ins-
tituciones no jugaron el papel que les correspondia, como el Ban-
co de Espana que, siendo consciente de nuestros desequilibrios
exteriores y la acumulacion de endeudamiento de las entidades
financieras, deberia haber alertado con mds energia de los ries-
gos macroeconomicos y haber adoptado medidas orientadas a
la restriccion crediticia. Los comportamientos poco responsables
de las instituciones publicas se extendieron socialmente: los pro-
motores inmobiliarios que abordaron millonarias inversiones sin
respaldo financiero; los ciudadanos que se embarcaron en hipo-
tecas y otros gastos que superaban su capacidad razonable de
pago futuro; las entidades financieras que otorgaron créditos sin

una consideracion rigurosa de la solvencia de los clientes...
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Desde que se hizo notoria la crisis financiera las autoridades
politicas espafiolas sostuvieron que la crisis no tendria repercu-
siones en Espana, gracias a la solvencia del sistema financiero y
a las provisiones contraciclicas que exigié el Banco de Espafia a
las entidades bancarias, por lo que, con las elecciones generales
convocadas para marzo de 2008 y con tasas positivas de creci-
miento hasta el cuarto trimestre del ano, el gobierno de Rodri-
guez Zapatero continud negando la crisis. Las oscuras perspec-
tivas depresivas tras la quiebra de Lehman Brothers propiciaron
que el G-20 recomendase en su reunion de noviembre de 2008 el
despliegue de politicas expansivas de gasto publico para frenar
la posible depresion, lo que el gobierno espanol adoptd con entu-
siasmo, poniendo en marcha una politica de gasto publico en
infraestructuras y equipamientos superior a la de casi todos los
paises de la OCDE con el respaldo del bajo nivel de deuda publi-
ca, pero queriendo ignorar que la pérdida de los ingresos fiscales
vinculados a la expansiéon inmobiliaria impediria mantener el
nivel de gasto publico de los afios de expansion, y que la elevada
deuda privada exigiria intervenciones publicas.

Durante 2009 la recesion se fue acentuando, pero las medi-
das adoptadas eran como si la economia se enfrentase a un
fendmeno pasajero, negdndose las debilidades del sistema finan-
ciero, hasta el punto de presionar a los técnicos del FMI que ya
planteaban la necesidad de capitalizacion, lo que se concretaria
poco después con la intervencion de la Caja Castilla-La Mancha
y la creacion del FROB. En cualquier caso, el gobierno se resistia
a adoptar politicas de consolidacidn fiscal y reformas estructura-
les, hasta que, tras el fuerte aumento del déficit publico de 2009,
la Uniéon Europea obligdé a Espafia a cambiar el rumbo de la po-
litica econdémica en la primavera de 2010. El giro hacia la politi-
ca de austeridad se hizo a reganadientes y con la oposicion de
los principales gestores del gasto publico (Comunidades Auténo-

mas especialmente) y del Partido Popular.
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Tras la victoria del Partido Popular en las elecciones ge-
nerales de 2011, el Gobierno de Rajoy viene aplicando una poli-
tica de ajustes fiscales y reformas estructurales en linea con las
recomendaciones de los organismos econdmicos internacionales,
pero una politica muy distinta a la prometida en la campana
electoral, lo que pone de manifiesto el desconocimiento de la
realidad por los aspirantes a gobernar o la irrelevancia de los
compromisos electorales. No obstante, la politica de ajustes y de
reformas se viene aplicando con algunas vacilaciones, condicio-
nadas por la agenda politica, faltas de profundidad y ambiciéon
en la mayoria de los casos y, en general, con escaso consenso,
cuando la entidad de los ajustes y reformas a abordar son de tal
envergadura que la imprescindible aceptacion de la mayoria de
los ciudadanos exigiria un pacto de Estado, de forma semejante
a como se alcanzaron en 1977 los Pactos de la Moncloa para
abordar la estabilizacidon de la economia espafiola y reformar
instituciones econdémicas bdsicas para la nueva etapa democrd-
tica. Pero un pacto de Estado en Espana entre los grandes parti-
dos politicos es impensable con el sistema politico espanol en el
que el principal interés de los partidos es mantenerse o alcanzar
el poder y, para ello, lo menos recomendable es colaborar con el
gobierno.

Aungque los indicadores economicos al finalizar el primer tri-
mestre de 2014 apuntan a que la fase recesiva de la crisis ha sido
superada, los retos econdémicos, sociales y politicos a los que se
enfrenta Espana siguen siendo notables. En lo estrictamente eco-
noémico, por una parte, es necesario proseguir con la consolida-
cién fiscal reduciendo el déficit y limitando el crecimiento de la
deuda, cuyos intereses ya significan un peso excesivo sobre las
débiles finanzas publicas. El mantenimiento de la politica de
austeridad y una reforma fiscal que permita la suficiencia finan-
ciera con una lucha mas decidida contra el fraude fiscal son las

armas. Por otra, debe proseguir el desendeudamiento privado,
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tanto interno como externo, lo que, junto a la consolidacion fis-
cal y el saneamiento y capitalizacion de las entidades financie-
ras permitirdn la reduccion de la prima de riesgo y que el flujo
crediticio se normalizase.Y, por otra parte, debe continuarse me-
jorando la competitividad, que es el reto mds importante al que
se enfrenta la economia espafiola a medio y largo plazo, y para
ello deben seguir aborddndose reformas estructurales que esti-
mulen la cualificacion de los factores de produccion, que libera-
licen y hagan mds eficientes los mercados y una reforma de las
administraciones publicas para aumentar su productividad, im-
pulsar la flexibilidad adaptativa de su oferta a las demandas
sociales y a las innovaciones tecnologicas y mejorar el control
del gasto publico.

Este conjunto de actuaciones encontraran el rechazo de bue-
na parte de la sociedad que viene soportando un nivel de paro
elevadisimo, un aumento de las tasas de pobreza y de desigualdad
y una reduccion de los servicios y prestaciones publicas. Ademds,
dado que las perspectivas de crecimiento para los proximos anos
son limitadas y que seguiremos manteniendo altas tasas de paro,
la mayor parte de la poblacion que ha padecido mds gravemente
las consecuencias de la crisis no disfrutara de la recuperacion. Por
ello, los conflictos sociales y la desafeccién con la clase politica
pueden ir en aumento y derivar hacia escenarios no deseables.

Por estas razones es necesaria una politica social que haga
frente a los problemas mas graves de exclusion social y, sobre
todo, un Pacto de Estado en el que las fuerzas politicas arropen
los ajustes y las reformas econdémicas, y aborden conjuntamente
un programa de regeneracion democrdtica que debe tener por
norte la inclusividad y la recuperaciéon del aprecio ciudadano
por el ejercicio de la politica. Inclusividad para que el dmbito de
lo publico no se encuentre restringido a los politicos profesiona-
les, sino que la sociedad civil y sus instituciones puedan jugar su

papel y sean respetados. Y la recuperacién del aprecio a la poli-
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tica se facilitaria fortaleciendo el vinculo entre los ciudadanos y
electores en detrimento de la dependencia exclusiva de los politi-
cos de los partidos.

Un programa de regeneracion democrdtica exigiria abordar
reformas legales y en instituciones publicas muy amplias, pero a
titulo indicativo sefialo las que estimo imprescindibles: una refor-
ma del sistema electoral que permita la eleccion directa y singu-
lar de los representantes publicos; una reforma de la Ley de Parti-
dos que les exija un funcionamiento interno democrdtico y un
control de cuentas externo; una ley de transparencia sin las restric-
ciones® de la aprobada en diciembre de 2013; unos organismos
reguladores y supervisores independientes, dirigidos por profesio-
nales con reconocida experiencia en los sectores, con capacidad
reguladora e inspectora y que rindan cuentas al parlamento; una
reforma del sistema judicial que permita limitar la litigiosidad,
acelerar los procesos, despolitizar sus 6rganos rectores...

Un programa de reformas, por tanto, de gran envergadura,
siendo la restriccion fundamental que lo deben implementar los
partidos politicos, que no estdn interesados en abordarlas porque
mermarian su poder. Esta es la razén por la que las instituciones
gozan de elevada estabilidad en el tiempo. Pero la historia tam-
bién nos ensena que los grandes cambios se producen en situa-
ciones criticas.’Y una situacion critica es en la que se encuentra
Espafia, con una crisis econémica, un malestar social generali-
zado y desconfianza y desafecto hacia las principales institucio-

nes del Estado.

BIBLIOGRAFIA

ACEMOGLU, Daron y RoBINSON, James A. (2012): Por qué fracasan los paises. Los origenes del

poder, la prosperidad y la pobreza, Barcelona, Deusto.

Branxco VaLpgs R. L. (2006): «La revolucion territorial espafola: Estado y sociedad», Medi-

terraneo Econdémico, n.° 20.

44 LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Francisco J. Ferraro



FErRrARO GARcia, Francisco (2011): «El Estado de las Autonomias: balance y perspectivas;
pp. 188 y 189.

MoLiNnas, César (2012): «Una teoria de la clase politica espafolay, El Pais, 9 de septiembre
de 2012.

MurNoz MoLINA, Antonio (2013): Todo lo que era sélido, Barcelona, Seix Barral.

MusGrave, R. A. y MusGravg, P. B. (1991): Hacienda Publica Téérica y Aplicada, Madrid,
McGraw Hill, 5.2 edicién.

1. Universitat Pompeu Fabra (2014): Encuesta Social Europea 2012-2013 (6.* edicion).

2. Parlamento Europeo: Eurobarémetro (EB79.5) 10/09/2013.

3. Idem.

4. Blanco (2006) define asi el proceso segun el cual las conquistas de competencias autono-
micas por Cataluia y el Pais Vasco eran emuladas por el resto de comunidades, provocando
nuevas reivindicaciones competenciales de diferenciacion por las comunidades historicas.
5. Las ventajas vinculadas a la provision mas eficiente de las funciones asignativas y de
desarrollo a los gobiernos subnacionales (Musgrave, 1991) exigen otras caracteristicas insti-
tucionales (especialmente de control y transparencia de las administraciones) que no se dan
en la generalidad de las comunidades auténomas espafiolas, mientras que por el contrario
la mayor propension al intervencionismo y al aumento del gasto publico y el empleo de las
administraciones autondémicas favorece la ineficiencia, a la vez que la hipertrofia legislativa
y la descoordinacion administrativa fragmentan el mercado y la «cercania» de las adminis-
traciones subnacionales, junto al escaso control, ha propiciado el desarrollo de los lobbies
territoriales y la corrupcion (Ferraro, 2011).

6. «En un plazo prodigiosamente breve los espafioles pasamos de la dictadura a la demo-
cracia, de la pobreza a la abundancia, del aislamiento a los vigjes internacionales. Personas
que fueron criadas en la escasez y en la penitencia del trabajo han criado a sus hijos en el
despilfarro... La misma generaciéon que crecié sin derechos quiso inventar un mundo en
el que no parecian existir deberes» (Mufoz Molina, 2013; p. 203).

7. El Worldwide Governance Indicators sitia a Espana en la posicion 39.* en el mundo en
calidad regulatoria.

8. Puede consultarse en la web de Transparency International Espafia.

9. Acemoglu y Robinson, 2012; pp. 533 y ss.

LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Francisco J. Ferraro 45






Miguel Herrero de Minon Para el
reconocimiento constitucional de
Cataluiia® Senoras y Sefnores; tras
expresar mis mds sinceras gra-
cias al Circulo de Economia por
invitarme a ocupar tan prestigio-
sa tribuna, y a las ilustres perso-
nalidades que me honran con su
asistencia, voy a exponerles con la
mayor brevedad y sencillez posi-
ble, cinco tesis en torno al reconoci-
miento constitucional de Catalufia.
M1 intervencion hoy, horas después
de largo debate celebrado en el Con-

greso de los Diputados en el que se
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han reafirmado, sin concesion alguna, las ya conocidas posicio-
nes de la Generalitat y del Gobierno, apoyando a éste una abru-
madora mayoria de la Camara, puede parecer ocioso cuando no
inoportuna. Sin embargo, como la realidad es tan testaruda que
no basta modificarla una votacién parlamentaria, y, sin duda,
el problema cataldn es mds que real y requiere solucionarlo o,
cuando menos, buscar una soluciéon que a todos pueda convenir,
creo util que en la sociedad civil meditemos y dialoguemos sobre
la cuestidén, hoy con mas urgencia que ayer. Si el debate ha esce-
nificado un desencuentro y cerrado una via, escudrifiemos otras
posibles vias de encuentro.

1.7 tesis. ¢Qué es una Nacion? La cuestion ha hecho correr rios
de tinta y torrentes de palabras desde que Renan formulase tal
pregunta en 1882. Evitemos en esta agradable reunién ahogarnos
en ellos y respondamos directamente a la pregunta. La nacion es
el resultado de una voluntad secular de vivir juntos porque hay ra-
zones objetivas para ello y ser reconocidos como tales. Como afir-
mo el Informe Kelbrandom que sabiamente elaboraron los britd-
nicos antes de enfrentarse con el proceso de «Devolution», existe
una naciéon cuando un pueblo se considera a si mismo como tal.

¢Como? La nacién es fruto de un querer colectivo, de un co-
lectivo con una identidad singular e infungible, que no se impro-
visa ni depende de una decisién normativa. Viene del fondo de los
siglos y estd cargado de afectos. Por ello, las verdaderas naciones
no se autodeterminan ni en una fecha concreta ni por un hecho
singular por relevante que éste sea. Las naciones se autoidentifi-
can no en un referéndum, sino en un plebiscito secular. A eso lo
llamo autodeterminacion histérica. La experiencia revela que una
consulta democrdtica o una legalidad impoluta sélo son de ve-
ras relevantes y vinculantes en el seno de esta autodeterminacion
histérica. No sélo de la historia remota, sino la de ayer y la que
fluye hoy.

Sin duda la reivindicacion nacional se vincula histéricamen-

te a procesos de liberaciéon y democratizacion. La revitalizacion
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nacional catalana al hilo de la transicién y el que Cataluna fuera
uno de los motores de la transiciéon misma es prueba de ello. Pero
la democratizacion no engendra las naciones; las despierta alli
donde ya existian.

A mi juicio Catalufia es indudablemente y a todas luces una
Nacidn. Existe voluntad de serlo y sobran elemento objetivos —lin-
giisticos, culturales, sociales, institucionales e historicos para fun-
damentar tal voluntad—. Decirlo resulta normal en Barcelona. Yo
lo hago con especial énfasis porque vengo repitiéndolo en Madrid
desde que se inici6 la Transicidn en los ya lejanos setenta y algo he
pagado por ello. No se trata ahora de alegar derechos historicos,
sino de reconocer hechos, tanto de ayer como de hoy con vocacion
de perdurar manana.

2.% tesis. ¢En qué consiste una politica de reconocimiento? En
asumir en los textos constitucionales, en su desarrollo normativo,
en su interpretacion jurisprudencial y en su prdactica administra-
tiva esa identidad colectiva, singular e infungible, cargada de
afectos.

La experiencia comparada de politicas de reconocimiento de
identidades nacionales sin Estado propio y exclusivo, es decir en el
seno de un Estado que integra diferentes identidades nacionales,
es muy amplia, cubre supuestos muy distintos y se concreta en
instituciones y competencias. Pero lo que importa mds y deter-
mina el resto, el presidente Pujol insistié en ello a lo largo de la
Transicion, es el reconocimiento de un «sem, del que se derivaba,
pero siempre como consecuencia y solo como tal, un «<haber». Se
reconoce primero y se organiza después. Si se hace a la inversa, la
organizacién es infecunda.

Se dird que el nuevo catalanismo proclive a la independencia
no es ya identitario y que invoca otros motivos. Pero ciertamente
tales motivos, sobre los cuales yo no voy a opinar, desde la alega-
da explotacion econdmica a la marginacion de las instituciones y
servicios del Estado, pasando por la hostilidad lingiistica, si exis-

ten, suponen un déficit de reconocimiento de la realidad catalana
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y una politica de reconocimiento deberia comenzar por examinar-
los y subsanarlos. Como los andlisis del proceso politico canadien-
se en curso ponen de relieve, incluso la reivindicacién soberanista
no va mds alld de una reivindicacion identitaria, algo que debiera
haberse tenido en cuenta a la hora de interpretar la declaracion
del Parlamento de Catalufia de 23 de enero de 2013.

3.% tesis. La politica de reconocimiento se inco6 en las Cons-
tituyentes de 1977 y si el resultado no fue el ideal, la experiencia
demuestra que fue suficiente para introducir el principio de pluri-
nacionalidad y el correspondiente derecho al autogobierno politi-
co (art. 2) y haber proporcionado a la Cataluna moderna la més
amplia autonomia que hasta ahora ha conocido.

¢Por qué, pasadas mds de tres décadas, el intento parece
frustrado y crece la desafeccion catalana hacia Espafia, que hace
anos denunciara el presidente Montilla? A mi juicio, hay una ra-
zon de fondo agravada, paso a paso, por una serie de errores de
ambas partes, encadenados y reciprocamente causados.

El error radical ha sido el empeno en no reconocer, de una
vez, la realidad nacional de Catalunia. Primero negdndose a men-
cionarla expresamente en la Constitucién como en varias ocasio-
nes se propuso a lo largo de las tareas constituyentes, y mi cole-
ga y admirado amigo Miguel Roca es de ello testigo cualificado;
después tratado de diluir el autogobierno politico, ideado para
determinadas Comunidades Historicas, no sélo en su potencial
generalizacion, sino en la estructura descentralizada del Esta-
do como revela el art. 137 CE donde se equipara Catalufia con
Gerona y ésta con Peratallada; mds adelante, en fin, a partir de
los Pactos Autondémicos de 1981, mediante la generalizacion del
modelo cataldn a todas la Comunidades Autonomas, iniciada en
Andalucia, y la progresiva homogeneizacion competencial entre
todas ella. Una opcidn que la derecha espanolista propugné para
diluir las autonomias catalana y vasca y la izquierda, incluida la
catalana, apoyd, no sélo por sus prejuicios federalistas, entonces

potenciados por la fascinacion del modelo yugoslavo que tan exi-
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toso resultaria pocos anos después, sino para alcanzar parcelas de
poder antes de unas elecciones generales que, por aquellas fechas,
ofrecian perspectivas mas que dudosas.

Generalizacién y homogeneizacion que ha ido de la mano
con un proceso de capitidisminucién del autogobierno politico
cuya version mas estridente fue la frustrada LOAPA, pero que des-
pués se ha llevado a la practica, mediante lo que el profesor Carles
Viver ha denominado «administrativizacion de la autonomia.

Ese error capital se debe a considerar la autonomia como una
técnica de buena administracion, como una forma de acercar la
ciudadania al poder publico, incluso como una exigencia demo-
cratica y no como el reconocimiento de una identidad diferencia-
da. Reiterando los términos antes citados como «vocacion de ser».
Pese al art. 2 CE, nuestro Estado de las Autonomias prescindio
de la plurinacionalidad, a la vez que el término de nacionalidad
proliferaba en los diferentes Estatutos y se devaluaba.

A este error de base se sumaron otros menores, pero reitera-
dos, que no voy a enumerar y que ustedes conocen mejor que yo.
Y que contribuyeron a erosionar la confianza inicial, una con-
fianza cuya mejor prueba fue el voto masivo, muy superior a la
ya alta media del conjunto espanol, que en Cataluna obtuvo
la Constituciéon de 1978. El Estatuto del 2006 fue la respuesta a
tal situacion de desencanto y si, a mi juicio, no fue el mayor de los
aciertos, el recurso de inconstitucionalidad contra el mismo fue un
error histdrico solamente superado por la STC 31/2010. Con inter-
pretaciones legullescas mas que discutibles, la Sentencia invierte
sus doctrinas anteriores sobre el modelo autonomico y la jerar-
quia de las normas de tan importante grupo normativo y aborda
extremos politicos no susceptibles de enjuiciamiento juridico que
niegan la identidad nacional catalana. Se trata de la antitesis de
una politica de reconocimiento y la consiguiente ruptura del Pacto
de Estado gestado en 1978.

4.? tesis. La critica situacion actual, mas alld de los numero-

sos errores personales cometidos en Barcelona y Madrid, trae de

LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA /| Miguel Herrero de Mifién 51



esta situacion su principal causa: de un déficit de reconocimiento
que incluso ha llegado a expresarse en términos juridicos. Ahora
bien, el problema no es juridico, sino politico y solo politicamente
puede ser abordado con probabilidad de éxito e incluso llegar a
ser resuelto.

El derecho es la diagonal resultante de las fuerzas y de los in-
tereses en lucha y cuando estas fuerzas son politicas, es la valora-
cion y ponderacion politica, de la politica de la prudencia, la que
determina la interpretacion juridica y no la inversa. Por ejemplo,
si cuando el presidente Mas lanzé su desafiante propuesta de con-
sulta refrendaria. El Presidente del Gobierno, sobre la base de una
interpretacion tan prudente como habil del art. 92 CE hubiera
convocado de inmediato dicha consulta en Catalufia, sometiendo
a la ciudadania catalana la opcién independentista en toda su
crudeza, la respuesta, entonces hubiera sido de rechazo a la inde-
pendencia y no nos encontrariamos en la situacioén presente

La politica no puede reducirse a derecho procesal ni el Esta-
do de derecho que tanto se invoca es un cascaron vacio en el que
todo cabe y cuyas prescripciones todo lo abarcan. Ni una pres-
cripcidén constitucional, ni una sentencia judicial, puede negar la
realidad nacional de Catalufia ni puede habilitarse un cauce legal
para la disolucion de Espana. Ningun movimiento secesionista se
ha abortado por decision judicial ni ningtn Estado se ha disuelto
de acuerdo con un procedimiento legal. El derecho constitucional
puede y debe servir de cauce a las opciones politicas, que no es
poco si se sabe utilizar, pero no para sustituir al devenir historico,
ya inventdndolo, ya negandolo, ya impidiéndolo. La crisis presen-
te requiere en consecuencia una solucion politica, necesariamente
negociada, que, eso si, deberd cristalizar en féormulas juridicas.
Y digo negociada porque aqui y ahora, ninguna solucién politica
que pretenda cuagjar puede ser impuesta. Ha de ser negociada y
en 1978 los ciudadanos y los politicos de este pais demostramos
que sabiamos negociar y que aprecidbamos los resultados de la

negociacion.
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LANEGOCIACION REQUIERE TRES CONDICIONES:

En primer lugar, que se quiera superar la crisis y no capitalizarla
para otros fines. En el supuesto mds benevolente, objetivos elec-
torales; en el mds peligroso, metas institucionales. No faltan en
uno y otro lado, sectores minoritarios, pero influyentes, que con-
sideren que cuanto peor mejor. Hay quienes en Barcelona suefian
con el martirio de Catalufia para internacionalizar el problema
y convertir la desafeccion en profunda ruptura afectiva y hay en
Madrid quienes esperan que el recurso al art. 155 CE se lleve por
delante no solo al autogobierno cataldan sino la Constitucion en-
tera, desde la Corona a las libertades, pasando por la democracia
parlamentaria.

En segundo término, la negociacién requeriria si hubiera
tiempo para ello y el tiempo siempre se puede habilitar si hay vo-
luntad de utilizarlo, una serie de medidas de confianza no soélo
entre los gobiernos y los partidos sino entre los ciudadanos de Ca-
talufia y los del resto de Espafia. Medidas de confianza que contri-
buyeran a distender el ambiente y permitieran gestos de reciproco
aprecio por ambas partes. Para ello no han faltado ocasiones y
el Consejo de Estado senialé varias al dictaminar los proyectos
de ley referentes al Régimen local, a la educacion, al Servicio Ex-
terior o los innumerables recursos presentados frente a normas y
decisiones de la Generalitat.Y, sin duda, en breve se presentardn
nuevas ocasiones que ambas partes debieran aprovechar. Aplazar
declaraciones, decisiones y normas sobre las cuestiones hoy dia
mas polémicas y que pudieran azuzar la discordia, frenar la libido
querulante ante el Tribunal Constitucional y hacer mds presente
en el Estado, sus instituciones y servicios, la presencia de Catalu-
fia, serian algunas de estas medidas.

En todo caso, ayudaria a generar un mejor clima, la modera-
cion del lenguaje por unos y otros, evitando el reiterado anuncio
del hecho consumado y la no menos reiterada negativa que acom-

pana a cualquier gesto del Gobierno con pretensiones conciliato-
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rias. Hay que sustituir los monologos superpuestos por el didlogo
y la via no son la declaraciones en busca de titulares sino el discre-
to coloquio. La negociacion no puede aturdirse con el tumulto de
la calle y el vocerio de una informacién de vocaciéon dramatizado-
ra.Y escenificaciones del desencuentro, como las celebradas ayer
en el Congreso no sirven a la concordia.

En fin, la negociacion ha de tender no a ocultar la realidad
sino a dominarla, porque en politica, como en fisica, las fuerzas
en presencia sélo se dominan reconociéndolas y aun sometién-
dose a ellas. Ello requiere, por una parte, que todos los prota-
gonistas del conflicto salven la cara. En una politica de reconci-
liacién no solo politica sino social, no sélo publica sino domésti-
ca, no caben actos de contricion ni vencedores ni vencidos; todos
deben salir airosos. El presidente Mas no puede ser humillado y
el presidente Rajoy menos aun. Por otro lado, la Constitucion
y su practica deben reconocer la realidad nacional de Catalu-
fa, una realidad gestada, nacida y desarrollada en el solar his-
pano, algo que por ser realidad pasada que vive hoy en la con-
ciencia de infinidad de catalanes tampoco puede desconocerse, y
someter las formulas de tal reconocimiento a la decision del pue-
blo cataldn.

5.% tesis. Para instrumentar la férmula adecuada, no para im-
pedirla, es para lo que sirve el derecho.

Pero no exageremos, el reconocimiento constitucional de la
identidad nacional catalana con vistas, no a su secesion, sino a
reafirmar su voluntaria integracion dentro de un proceso secular de
autodeterminacién histérica es problema suficientemente compli-
cado y de dificil tratamiento como para enredarlo mdas aborddn-
dolo a través de una reforma de la Constitucion y de una reforma
global como la que desde algunos pagos politicos y académicos
se ha propuesto. Antes al contrario, el problema cataldn, aunque
afecte a Espafia entera, debe ser aislado y tratado singularmente
y de forma cuanto mas sencilla mejor. Si se inserta en una reforma

global, la opcién catalana tenderd a generalizarse y perderd la
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capacidad singularizadora que el reconocimiento de una realidad
tan singular como es la nacion requiere.

A mi juicio, la apertura hoy dia de un proceso constituyente
ofrece mas desventajas —incremento del disenso politico, inesta-
bilidad institucional, crecientes tensiones sociales, probable frus-
tracion ante los resultados— que ventajas. Y quien lo dude piense
cudl seria la actitud de los partidos y de la propia sociedad civil a
la hora de optar por la forma de Estado y de gobierno, la exten-
sidon de los derechos fundamentales o la administracion de justicia,
cuando no puede consensuar una reforma laboral o educativa,
sin duda importantes, pero de mucho menor calado que aquellas
otras. Por eso, creo que hay que depurar las ansias clamorosas de
reforma constitucional y, aplazando otras cuestiones sin duda im-
portantes, centrarse en lo que, ademas de importante, es urgente:
Cataluna. Me explico.

En lugar de abordar una reforma de la Constitucién, politica
y técnicamente prenada de riegos, intentemos una mutacion cons-
titucional: la alteracién de la Constitucion sin modificar su texto.
Esto es, una Constitucion convencional. El término de convencion
remite a la idea de acuerdo y su experiencia comparada a la de
prdctica. En sintesis, la mutacién convencional supone el consen-
s0 expreso o tdcito sobre una serie de hechos que sin alterar for-
malmente el texto constitucional, generan en las instituciones una
situacién tenida por juridica, y creo que ejemplos de ello abundan
en nuestra vida constitucional democrdtica. Baste para ilustrarlos
mencionar algunos ejemplos.

¢Acaso los términos utilizados por el constitugente no han
cambiado de significado a lo largo de casi cuatro décadas? ¢Sig-
nifica lo mismo «vida» (art. 15), «<matrimonio» (art. 32), «empleo»
(art. 40), antes que ahora o la propia jurisprudencia constitu-
cional muestra a todas luces lo contrario? ¢El término soberania
(art. 1.3) no ha cambiado de significado o al menos de contenido
a la luz de las trasferencias competenciales a la Uniéon Europea

hechas al amparo del art. 93 CE? ¢Acaso el mando supremo de
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las Fuerzas Armadas que el art. 62 h CE atribuye al Rey no se ha
mutado a partir de la Ley de 1 de julio de 19807 ¢Y la prdctica
del 23-F no mostro la reversibilidad de una mutacion? ¢El reco-
nocimiento de competencias legislativas a las Comunidades Au-
tonomas, sin duda incoado, pero no establecido en la Constitu-
cion y desarrollado, pese a las resistencias doctrinales, a través de
una larga prdctica estatutaria y jurisprudencial, no es ejemplo
de una mutacién convencional? Mutacidon constitucional fue la
generalizacion del sistema autonomico en virtud de los pactos
de 1981 y asi lo sefialaron con elogio los profesores Vandelli y Gar-
cia de Enterria. ¢O no es una profunda revision constitucional el
que sin modificar el texto de 1978, los pactos de 1981 generaliza-
ran, prescindiendo de plazos y de formas, a diecisiete Comunida-
des Auténomas el modelo de organizacién que los constituyentes
habiamos previsto para tres? El llamar a semejante transforma-
cion mero desarrollo de la Constitucion y negarle el cardcter de
mutacion de la misma es negar la realidad. Pero dejemos las cate-
gorias a la sabia discusién de los académicos. Lo que importa es
resolver los problemas y, al decir del poeta, la rosa, cualquiera que
fuera su nombre tiene el mismo perfume.

La mutacion es, en consecuencia, posible y en un extremo alta-
mente significativo, lo que con razon se ha llamado la Constitucion
territorial, es evidente que se produjo una mutacion por adicion de
origen convencional. Esto es, un pacto de las grandes fuerzas politi-
cas que se formalizd en instrumentos infraconstitucionales.

Dicho esto, no es ocioso preguntar si lo hecho en 1981 por via
de pacto, esto es la generalizacion y homogeneizacion de las Au-
tonomias, no puede invertirse por via de pacto y singularizar una
o varias Comunidades Autéonomas e incluso pasando de la muta-
cion a una prudente revision, formalizarlo en una Disposicion Adi-
cional. Si existiera la voluntad politica para pactar no seria dificil
afiadir por la via del art. 167 una nueva Adicional como no lo fue
la reforma del art. 135 en el 2011. Mds aun, podria utilizarse la

ya existente Adicional Primera aplicando la doctrina que formuld
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entre 1987 y 1993 el Consejo de Estado propugnando su exten-
sion a Cataluiia y Galicia, al considerar sus respectivos derechos
forales como derechos historicos y proyectando en lo publico la
prevision constitucional para el derecho privado (véase Recopila-
cion de Doctrina Legal 1987, pp. 87-95; 1988, pp. 65-103, los reco-
piladores no recogieron la menciéon de la Adicional Primera que si
estd en el original del dictamen n.° 50.452; 1989, pp. 61-66; 1991,
pp. 146-163; 1992, pp. 153-176; 1993, pp. 66-103)

Ciertamente el Tribunal Constitucional negd esta posibilidad
en ulterior Sentencia 88/1993 de 12 de marzo. Pero es claro que la
doctrina sentada por el Tribunal Constitucional también puede dar
pie a otras mutaciones. Sila S. 31/2010 sobre el Estatuto Cataldn
del 2006 invirti6 anteriores doctrinas del mismo supremo intérprete
de la Constitucién y mut6 en determinado sentido nuestra consti-
tucion autonomica, la revision de dicha doctrina para atender a
las evidentemente nuevas y bullentes «circunstancias sociales del
tiempo en que la norma ha de ser aplicada» (art. 6 CC), en manos
del propio Tribunal (arts. 13 LOTC), podria inqugurar un nueva
mutacion cambiando lo dicho en las dos Sentencias mencionadas
eliminando cuanto en ellas se negaba a la identidad nacional.

Sobre la Disposicion Adicional, Primera o nueva, podria
elaborase para Catalufia un Instrumento de Gobierno donde se
blindasen competencias estratégicas tales como las econémico-
financieras, educativas, lingiisticas y culturales. Un Instrumento
de Gobierno formalmente pactado con el Estado —¢acaso no lo
estd el Amejoramiento del Fuero de Navarra?— y como tal inmo-
dificable unilateralmente, incluso por via de hecho, de normativa
bdsica o de jurisprudencia, que se sometiera en su dia al referén-
dum del pueblo catalan de acuerdo con el art. 152.2, CE.

Esto seria, de verdad, tanto integrar como decidir. En inte-
grar consiste el verdadero espafiolismo; en decidir, la voluntad de
los catalanes, y para que ambos coincidan sirve la mutacion.

*Ensayo a proposito de la conferencia pronunciada en el Circulo de Economia por Miguel

Herrero de Mifdn el dia 9 de abril de 2014.
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Juan-José LLopez Burniol Mercado
y seguridad juridica «SALARINO.
Estoy sequro de que el dux no concedera
jJamas la ejecucion de este contrato. AN-
TONIO. El dux no puede impedir que
la ley siga su curso, a causa de las ga-
rantias comerciales que los extranjeros
encuentran cerca de nosotros en Venecia;
suspender la ley seria atentar contra la
gusticia del Estado, puesto que del comer-
cio Yy de la riqgueza de la ciudad depen-
den el de todas las naciones.» (William
Shakespeare, El mercader de Venecia)
I. CRECIMIENTO, MERCADO Y SEGURIDAD. Las

pdginas que siguen solo tienen el
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objetivo de insistir en dos ideas: que hay crecimiento econdémico
porque hay mercado, y que hay mercado porque hay seguridad
juridica. Lo que significa, a sensu contrario, que sin seguridad ju-
ridica no hay ni mercado ni crecimiento econémico. Resulta sor-
prendente tener que insistir, a estas alturas de la historia, en algo
tan obvio, pero asi lo exige la deriva desreguladora de los tltimos
decenios, acometida con el pretexto de eliminar trabas admi-
nistrativas nocivas, pero desarrollada con el designio soterrado
de facilitar la consolidacion de la tltima etapa de la historia de
las relaciones entre sistema capitalista y Estado, aquella en la
que el sistema capitalista ocupa las instituciones del Estado y los
equipamientos publicos susceptibles de generar un beneficio eco-
nomico inmediato. Hay que afiadir, ademds, que en el trasfon-
do de la gravisima crisis que padecemos se halla precisamente
esta corriente desreguladora, que hizo posible la proliferacion de
comportamientos lesivos para el interés general. Tan es asi que
puede sostenerse que esta crisis no es una crisis del mercado sino
una crisis de mercaderes, es decir, de actitudes y de conductas
desviadas, cuando no torticeras, que han sido en buena medida
posibles por la deliberada destruccidon previa de la regulacion
existente y el debilitamiento premeditado de las instituciones en-
cargadas de velar por ella. Resulta por todo ello util volver la vis-
ta atrds y repasar cudles fueron los factores que hicieron posible
el desarrollo econdémico experimentado por Occidente durante
los ultimos siglos, asi como cudles han sido las causas de la crisis
que actualmente padece, que van mucho mas alld de las de una
crisis ciclica y definen un fin de época: la época de la hegemonia
occidental —de los blancos— en todo el mundo, basada en una
explotacién comercial de los recursos de éste (materias primas,
fuentes de energia y alimentos).

En 1981, el historiador britdnico Eric L. Jones publicé un
estudio, traducido al castellano bajo el titulo El milagro europeo.

Entorno, economia y geopolitica en la historia de Europa y Asia, en el
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que se planteaba sustancialmente una pregunta: ¢por qué Euro-
pa occidental se desarrolld antes que el resto de las civilizaciones
euroasidaticas entre 1400 y 1800? Su respuesta puede concretar-
se en los siguientes términos: En un determinado momento, las
familias integrantes de los pueblos europeos occidentales comen-
zaron a limitar su autoconsumo y a destinar al mercado una
parte de su produccién. Ahora bien, no basta con producir un
excedente, pues hay que tener la seguridad de que es preferible
cambiarlo a consumirlo.Y esta seguridad fue posible, en princi-
pio, porque en Europa se formd un sistema descentralizado de
poder politico, integrado por incipientes Estados en equilibrio
inestable que estaban mdas interesados en proteger el comercio de
sus subditos que en acaparar toda la riqueza para destinarla,
como hicieron los imperios coetdneos (el mogol, el manchu y el
otomano), a financiar una arbitraria politica de expansion terri-
torial y un consumo suntuario. En resumen: hubo progreso —de-
sarrollo econdmico— porque hubo mercado, y fue posible el mer-
cado porque hubo seguridad juridica.

En este marco favorable definido por el poder politico, la
misma sociedad autogenerd en gran parte de Europa —desde
la Baja Edad Media— un sistema de seguridad juridica destinado
a evitar, en la medida de lo posible, la existencia y eventual efi-
cacia de negocios ilegales, fraudulentos, realizados en perjuicio
de terceros, injustos o simplemente defectuosos. Esta «vertiente
privada» de la seguridad juridica contempla las garantias de efi-
cacia de las relaciones juridicas de naturaleza privada, asi como
de sus actos constitutivos, modificativos o extintivos, y la regula-
ridad y certeza de las instituciones juridicas que operan en este
campo del Derecho. Gracias a esta seguridad juridica el ciuda-
dano ha visto y ve reconocido y garantizado como estable un
espacio de libre accion, en el que poder desarrollar una iniciativa
que —como sugeria Ihering— es en su impulso intimo egoista —la

busqueda del beneficio econémico—, pero cuyos resultados empi-
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ricos en la historia humana se han revelado como la principal
causa determinante del progreso de las comunidades politicas.

Por otra parte, el ordenamiento juridico debe preocuparse
de controlar y vigilar el juego de la libertad en los negocios pri-
vados, para corregir unos excesos que suelen derivar del hecho
de que la libertad de los actores no opera entre sujetos iguales en
posicidon y circunstancias (asi, no es idéntica la posicion de un
banco y su cliente en el momento de efectuar una inversién o
conceder un crédito). En esta linea, el ordenamiento juridico se
ve impulsado a corregir, en la actualidad, los posibles perjuicios
inferidos a los consumidores por la masividad y los monopolios
en la contratacion.

Recapitulando lo dicho, tenemos que la seguridad juridica
privada asegura el buen funcionamiento del mercado y, por
ende, el crecimiento economico, al garantizar la seguridad de los
derechos —seguridad estatica— y la eficacia de los negocios —se-
guridad dindmica— mediante la garantia de espacios de liber-
tad negocial y la correccion de los abusos consecuencia de la
desigualdad de las partes. Ahora bien, esta necesidad imperiosa
de seguridad juridica es creciente a causa de una serie de causas
destacadas por Mezquita del Cacho:

1. La extension a la propiedad inmueble del fenomeno del mercado
y de la economia capitalista. Las viviendas ya no son bienes de
abolengo, produccion ni inversion, sino que estan pasando a cu-
brir un papel que es mds bien propio de los bienes de consumo
duradero; lo que determina la masificaciéon y mercantilizacion
de su trdfico, y la «ndustrializaciéon» de su produccion: parcela-
cién/urbanizacién/construccidon. Estos factores, unidos a la esca-
sez —a veces artificial- del producto, han provocado la quiebra
del equilibrio contractual vendedor-comprador, asi como la con-
secuente respuesta de los ordenamientos, que han comenzado
a aplicar a este trdafico la normativa de la proteccion al consu-

midor.
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2. La organizacion empresarial de la actividad economica. Mds
de un 80% de las ventas de viviendas se producen hoy dentro de
un esquema de organizacién mercantil. Y también se «empresa-
rializan» la agricultura, el arte y la cultura, y un largo etcétera
que va alcanzando, poco a poco, a las profesiones «liberales» y
hasta las actividades asistenciales: la ultima reforma legal de la
tutela acepta ya a las personas juridicas como aptas para ejer-
cerla, sin excluir en modo alguno a las que pongan en su activi-
dad un afdn de lucro. Por lo demds una importante proporcion
de estas empresas tienden a adquirir dimensiones macroecono-
micas, constituyéndose en auténticos centros de poder cada dia
mas desequilibrados respecto a los contratantes particulares: de
una parte, un sujeto de descomunal poder que impone las condi-
ciones del contrato —«o lo tomas o lo dejas»—, y de otra, un débil
consumidor sin fuerzas para mejorarlas y al que, para mayor
inri, se le sujeta a las instituciones del derecho mercantil, mucho
mas drasticas que las del civil. Se produce entonces una impro-
cedente «invasién» del campo civil por normas mercantiles (Figa
Faura).

3. El predominio de personas juridicas en el trafico. Este fendome-
no es tan acusado que la empresa individual aparece cada vez
mds como un andacronismo, encubierto normalmente bajo la for-
ma de «empresa familiar. Por lo demds el mundo formal de las
personas juridicas se hace cada vez mds complejo (grupos de
empresas coaligadas a través de participaciones encadenadas
con proporciones dominantes, uniones temporales...). Todo ello
plantea problemas en el andlisis de capacidades, legitimaciones
y procesos de formacién de la voluntad del ente; y provoca ries-
gos para la seguridad de sus socios minoritarios, asi como para
quienes contratan con él, a la hora de obtener un resarcimiento
patrimonial en caso de incumplimiento.

4. La organizacion de los mercados de capitales. Emergen por

doquier «mercados secundarios» de pagarés, de certificados ban-
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carios de deposito, y hasta de efectos comerciales y de «activos
financieros» multiples. Y, paralelamente, entra en liza una legidén
de empresas de inversion colectiva, de cartera, de gestion de pa-
trimonios y «mediadoras» en el mercado del dinero y de activos
financieros, etc. Incluso no falta un ejemplo de conexion del mer-
cado de «alores» con el mundo de lo inmobiliario, como es el
caso del llamado «mercado de regulacion hipotecaria» o «merca-
do hipotecario regulado», en el que los capitales invertidos en
préstamos con garantia hipotecaria se «removilizan» a través de
titulos.

Puede afirmarse por consiguiente, para cerrar este aparta-
do, que en el contexto de los fendmenos sefialados, junto con el
incremento constante de relaciones entre sujetos pertenecientes a
comunidades juridicas y politicas diferentes, s6lo es eficiente un

tratamiento riguroso de la seguridad juridica preventiva.

Il. LA GLOBALIZACION Y EL FIN DE LA HISTORIA

Ahora bien, esta tendencia progresiva a un incremento de la se-
guridad juridica preventiva sufrié un repliegue brusco a partir de
un determinado momento histérico, que viene marcado por dos
acontecimientos casi simultaneos en el tiempo y muy distintos en
su naturaleza: la globalizacion y la caida del sistema comunista.

Por una parte, la globalizacién, al provocar una progresiva
conformacion de mercados globales (comenzando por el finan-
ciero), ha erosionado irreversiblemente el protagonismo del que
durante siglos han gozado los Estados. Asi, el poder estatal se
redistribuye hoy hacia arriba —uniones supraestatales— y hacia
abajo —regiones y municipios—, mientras que la autoridad moral
de los Estados es suplantada muchas veces por la de las Organi-
zaciones No Gubernamentales.Y, ademds, los Estados tampoco
conservan el monopolio de la violencia, ya que ésta es también

ejercida de hecho por organizaciones terroristas mds o menos
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articuladas en una internacional del terror. Esta crisis de los Es-
tados tiene una repercusion extraordinaria en materia de seguri-
dad juridica, pues un Estado es, ademds de una estructura de
poder organizada con arreglo a Derecho, un sistema juridico que
articula los intereses contrapuestos de sus ciudadanos y los so-
mete en su conjunto a los prevalentes intereses comunitarios,
entre los que figura la seguridad juridica. Por consiguiente, la
cuestion del momento —la problemdtica que plantea la globali-
zacion— hunde sus raices en el hecho de que los Estados se han
quedado pequefios, como sistemas juridicos ordenadores de sus
respectivos dmbitos nacionales, ante la irrupcion repentina de un
unico escenario global, que —huérfano de regulaciéon— se encami-
na hacia una nueva Edad Media, caracterizada por lo que un
politico francés —Raymond Balladur- calificd, hace ya algunos
afios, como «situacion de vacio normativor.

Y por otra parte, consumada la caida del comunismo, se
extendié por Occidente una sensacion de triunfo absoluto, do-
blemente satisfactorio por incruento. Parecié que se habia al-
canzado el fin de la historia y que la implantacion en todos los
rincones de la Tierra de la economia de mercado y del Estado
democrdatico seria inevitable y s6lo cuestion de tiempo. Occidente
habia ganado la Guerra Fria, sin disparar un tiro. Asi las cosas,
Estados Unidos —Imperio anglosajon en el que se ha encarnado
el ultimo episodio de la hegemonia blanca— quedé como unico
poder universal. Y entonces, a la hora de conformar las relacio-
nes internacionales, se le planted el gran dilema: o bien apostar
por un sistema multilateral, en el que Estados Unidos seguiria
siendo el primus inter pares, pero aprovecharia en lo posible la
estructura de Naciones Unidas; o bien optar por un modelo uni-
lateral, en el que Estados Unidos tendria como objetivo unico de
su politica exterior la defensa de los intereses norteamericanos
en el extranjero y la preservacion en sus manos del control del

comercio mundial. La decisiéon a favor de esta segunda opcion
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se adoptd pronto y ha sido compartida por todos los presidentes.
Al propio tiempo, el unilateralismo en politica exterior se corres-
pondié con la apoteosis del pensamiento neocon en el interior, que
promovié una desregulacion radical, con el pretexto de la priva-
tizacioén y en aras de una concepcidn ideal del mercado. El ciclo
economico alcista de los quince afos anteriores al estallido de la
crisis parecio confirmar lo acertado de la opcion. Y, por si habia
dudas, el atentado contra las Torres Gemelas doto al presidente
Bush de un plus de legitimidad y exacerbo el instinto de defensa

de los americanos.

I1l. CRISISY FUTURO

Pero, de repente, termino la fiesta. Estallé la burbuja inmobilia-
ria en Estados Unidos y se sucedieron noticias alarmantes, que
ponian de relieve que la crisis no era un simple episodio ciclico
—connatural a la economia como a cualquier manifestacion de la
vida humana—, y se inscribia en la relacion de acontecimientos
que, por su magnitud, marcan una cierta inflexion en la historia.
Ahora bien, aunque no sea sélo una crisis ciclica, tampoco es
una crisis del sistema. ¢Qué es entonces? Es una crisis determina-
da por una cierta manera de hacer las cosas. Es decir, no es solo
una crisis del mercado (fruto de la desregulacion; es decir, de la
erosion del Estado como sistema juridico y, por consiguiente, de
los mecanismos de la seguridad juridica preventiva), sino que es
también una crisis de mercaderes. ¢Y de qué manera han actua-
do en los ultimos lustros buena parte de los agentes econdémi-
cos? De aquella que, negando los valores que dieron vida al ca-
pitalismo —utilizacién racional y metdédica de los bienes de
produccion, exaltacion del trabajo, de la austeridad y del ahorro,
y constancia en los objetivos y el esfuerzo—, pone el acento en la
obtencion de un beneficio rdpido, con independencia de los me-

dios utilizados. No han buscado el desarrollo y el crecimiento
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gracias al trabajo y al ahorro, sino mediante la especulacion y el
crédito. En este festival participaron todos: los politicos en conni-
vencia con los grandes grupos econdémicos; los organismos regu-
ladores, puestos por los politicos en manos de gente suya; las
auditoras y las agencias de clasificacién, presas de la contradic-
cidén de tener que valorar a sus clientes; y —last but not least— los
directores de tantas empresas sin duefio —es decir, sin un grupo
accionarial dominante con un proyecto—, que tienen con ellas
una relacién similar a la de los cracks con sus clubs y que sélo
buscan crear valor para el accionista con un festival de fusiones,
adquisiciones, escisiones y transmisiones, en el bien entendido de
que la caridad bien entendida comienza por uno mismo en for-
ma de stock options. La pirdmide de Edward Madoff fue la guin-
da de este pastel.

Por tanto, las causas de la crisis actual son de naturaleza
politica, en el sentido mas profundo de esta palabra. A conse-
cuencia de la revolucion conservadora desencadenada desde co-
mienzos de los ochenta, en el Reino Unido y Estados Unidos —por
poner el ejemplo paradigmdtico—, las desigualdades sociales han
crecido de un modo extraordinario, poniendo fin al pais de clases
medias que se consolido tras la Segunda Guerra Mundial y re-
trotrayendo la sociedad americana a unos niveles de desigual-
dad semejantes a los del primer tercio del siglo xx. La politica de
bajos impuestos para los ricos —renta y sucesiones—, la erosion
de los programas sociales y el sistema de retribuciones han
tenido efectos demoledores. Asi, por ejemplo —segtn la Reserva
Federal-, los principales ejecutivos de las 102 mayores empresas
estadounidenses recibian de promedio, en los setenta, una paga
que equivalia a 40 veces el sueldo de un trabajador a tiempo com-
pleto; en cambio, en el ano 2000, las retribuciones de los directo-
res generales suponian, de promedio, 367 veces el salario de un
trabajador promedio. Y los directivos de rango inmediatamente

inferior a los directores generales recibian, en 1970, un sueldo
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31 veces mas elevado que el del trabajador promedio, mientras
que, en el afio 2000, era 169 veces mayor.

La historia es ciclica o, si se quiere, un perpetuo tejer y des-
tejer. La crisis mundial que estallé en 2008 ha supuesto —como
ya se ha reiterado- el fin de la etapa de progresiva desregulacion
que, con el pretexto de la liberalizacion de la economia, constitu-
yo el santo y sefia de la revolucién conservadora. Una revolucion
que aprovechd ademds la ventaja importantisima que supuso
para su proposito la globalizacidon, al haber erosionado ésta de
forma irreversible a los Estados como sistemas juridicos ordena-
dores de sus respectivos mercados nacionales, sin que simultd-
neamente surgiese un sistema juridico global expresado en nor-
mas y encarnado en instituciones. De ahi que la seguridad
juridica haya padecido tanto en los ultimos tiempos, con la con-
secuente repercusion en la buena marcha de los negocios y del
crecimiento econoémico. Pero es precisamente de este hecho ne-
gativo del que hay que extraer la consecuencia de que ha de
iniciarse con urgencia una nueva etapa caracterizada por la re-
cuperacion de los mecanismos imprescindibles de regulacion del
mercado, esta vez a un nivel global. Porque sigue siendo cierto,
cualquiera que sea el dmbito —-mayor o menor— en el que se de-
senvuelva la actividad econémica, que hay crecimiento econdémi-
co porque hay mercado, y que hay mercado porque hay seguri-
dad juridica.

La conclusion es clara: el cambio de escenario impuesto por
la globalizacion no implica una mutacion substancial de la pro-
blemdtica politica tradicional, ya que la naturaleza de las cues-
tiones que plantea es idéntica a la de los problemas de cualquier
época precedente: someter al imperio de la ley, como expresion
de la voluntad general, a los actores que se desenvuelven en este
escenario emergente, y racionalizar el ejercicio de sus activida-
des mediante su sometimiento a las exigencias de los intereses

colectivos. Se trata, por tanto, de comenzar a construir un orden
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global, que evite la degradacidon del sistema econdémico y la ra-
dicalizacién de las desigualdades, proscriba la violencia y persi-
ga a los violentos.

Es preciso comenzar, para ello, racionalizando las relacio-
nes internacionales, asi como buscar solucién a los graves con-
flictos que hoy amenazan la paz mundial. Esta racionalizacion
exige iniciar de inmediato la tarea de construir e imponer un
orden global. Para ello, deberian utilizarse, como punto de par-
tida, las instituciones de las que ya se dispone —como la ONU- o
bien estdn en fase de implantaciéon —como el Tribunal Penal In-
ternacional-. Hay que huir del enquistamiento perverso de la
lucha entre civilizaciones y recuperar las raices profundas de
la nuestra, en cuyo ultimo nucleo late, con alcance universal, la
maxima ubi societas, ibi ius. Esto es, alli donde hay una sociedad,
alli ha de haber un derecho, una norma, un plan vinculante de
convivencia en la justicia, que a todos haga libres y a todos haga
iguales. Y, si la sociedad es global, global ha de ser también el

orden juridico.
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Victor Lapuente Gine En busca de
las instituciones virtuosas LA ESPANA
DUAL Antes de nada, el diagnostico
de la situacion: ¢cOmo son nuestras
instituciones publicas? LLa imagen
de Espafa que revela la gran ma-
yoria de estudios comparados —ya
vengan de organizaciones interna-
cionales,! de la Unidén Europea,? de
grupos privados,’ de organizaciones
no-gubernamentales,* o de institu-
ciones académicas— es similar y se
puede resumir en un adjetivo: dual.
Tenemos unas instituciones que, por

una parte —la parte baja, para ser
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mds precisos— son comparables con las de los paises mds avan-
zados. A grandes rasgos, los servicios publicos se prestan con
una calidad equiparable a nuestro nivel de desarrollo econémico.
Y, ademds, sin corrupcion. Por ejemplo, la experiencia directa
que los espafioles tienen con la corrupcion es minima. Tan soélo
un 2% se siente victima de un soborno durante el ultimo afio, un
porcentaje inferior a la media europea (4%). Pero, por otra parte
—la parte alta en este caso—, nuestras instituciones presentan de-
ficiencias que hay que entender como sistematicas ya que apa-
recen repetitivamente en casi todos los estudios. Encuesta tras
encuesta, una abrumadora mayoria de espafioles —en algunos
casos, hasta el 95% de los encuestados— coinciden en que la co-
rrupcion estd muy extendida en nuestro pais.

¢Como es posible esa discrepancia entre la escasa experien-
cia diaria de los espafioles con la corrupcion y su percepcion de
que la corrupcién es muy elevada? La respuesta es que Espana
es un caso sintomatico de la diferencia que los expertos suelen
hacer entre corrupcion alta (o politica) frente a corrupcion baja
(o administrativa). La primera corresponde a una situacion en la
que los ciudadanos perciben que el sistema politico —tanto en
la accion publica como en la regulacion de las actividades priva-
das— estd sesgado a favor de quienes tienen conexiones privile-
giadas con el poder. El sistema favoreceria, en la version mds
radical de esta teoria, a unas élites extractivas (como dirian los
economistas del momento, Daron Acemoglu y James Robinson)
0 a un capitalismo castizo (como denuncia César Molinas); y, en
una version mds moderada, a los amigos o simpatizantes del
gobierno de turno. Este tipo de corrupciéon —o, para ser mds pre-
cisos, de captura institucional por parte de unos grupos privile-
giados— es el que sufrimos. O que los ciudadanos perciben que
sufrimos® —sobre las bases de los sobrecogedores escandalos de
corrupcion que hemos conocido en los tltimos afios.

El segundo tipo de corrupcion, la corrupcion baja o admi-
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nistrativa, sucede en aquellos contextos donde el sector publico
en su conjunto da muestras de parcialidad sistematica. Hay que
pensar que en otras partes de Europa, tanto del sur como sobre
todo del este, el porcentaje de ciudadanos que, de forma regular,
paga algun tipo de soborno (en dinero, en especie 0 en compen-
sacion futura de algun tipo) por una accién publica —en sani-
dad, educacién, en la politica que sea— puede estar por encima
del 10 o incluso el 15%. Espafia, por el contrario, es un pais fun-
damentalmente imparcial en la prestacion de estos servicios pu-
blicos basicos.

En resumen, usando los calificativos que se han popularizado
tanto durante esta crisis, podemos decir que, «por abajo», nuestras
instituciones publicas son nordicas; mientras que, «por arribay, son
surefas. O, en otras palabras, tenemos unos médicos, profesores,
policias, personal administrativo y demds prestadores de servicios
publicos (lo que se suele llamar street-level bureaucrats) que operan
con pardmetros muy similares a los de sus correligionarios del
norte de Europa. Sin embargo, en los niveles mds elevados de
nuestras administraciones —tanto a nivel central como autonomi-
co y, muy especialmente, local- parecen operar criterios de par-
cialidad (cuando no de clientelismo o nepotismo) mds asociados
con el sur y el este de Europa. Nuestra corrupcion estd poco exten-
dida, pero, donde existe, es muy nzensiva: las cantidades economi-
cas documentadas por las autoridades judiciales y policiales en
nuestros casos de corrupciéon mds iconicos resultan incomprensi-

bles en otras democracias occidentales.

ESPANA EN LA ENCRUCIJADA

Si miramos la evoluciéon a través del tiempo de los indicadores
comparados sobre calidad agregada de las instituciones que co-
mentdbamos al principio, observamos durante los ultimos afios

un cierto deterioro de la posicion espafiola. La caida es obvia a
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partir de la crisis econdmica, pero ya se empezaba a advertir
antes del estallido de la burbuja. Esta cadencia de eventos es
importante pues cuestiona la hipodtesis —tan atractiva para mu-
chos— de que la mala percepcion de nuestras instituciones publi-
cas es bdsicamente el resultado del mal rendimiento de nuestra
economia. Asi que, de acuerdo con esta tesis con tanto predica-
mento entre nuestros politicos, no haria falta mdas que esperar a
que la rueda de la economia vuelva a girar para ver una mejora
en las prestaciones de nuestras instituciones publicas. Sin embar-
go, me temo que, tanto la evidencia del caso espanol y de otras
economias de la eurozona’ como la experiencia histérica de otros
paises,® indica que, por el contrario, las «buenas instituciones vie-
nen primero» o, Como minimo, «sin buenas instituciones, no pode-
mos tener un crecimiento econdémico sostenible.

La evolucion de Espana también muestra los limites de la
teoria de la convergencia europea en calidad de gobierno. Lejos de
que los miembros mds rezagados de la UE vayan, deprisa o pasito
a pasito, acercdndose a los alumnos mas aventajados en gober-
nanza, parece que asistimos a la consolidacién de una cierta di-
vergencia europea. La Europa anglosajona, germana y nordica
de forma imperturbable copa los primeros puestos en los indices
comparados de calidad de gobierno. La Europa del este, junto con
Grecia e Italia, no parece remontar y ha perdido posiciones frente
a paises emergentes —asiaticos (obviamente), pero también lati-
noamericanos (como Chile) o africanos (como Botswana). Espa-
fia, normalmente acompanada de paises como Francia, Portugal,
Eslovenia o Estoniaq, tiende a ocupar un interregno entre estas dos
Europas tan dispares.

Estamos en una tierra de nadie o en una encrucijada y nues-
tra posicion puede invitar tanto al optimismo como al pesimismo.
Por un lado, la cercania a unos paises que han afianzado institu-
ciones publicas que actuan de forma eficiente, sin favoritismo y

con poca corrupcion, y que tradicionalmente nos han servido de
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inspiracion, como el Reino Unido o Alemania, deberia animarnos.
Ademads, la eclosién de casos de corrupcion durante los ultimos
anos podria ser la espoleta que permitiera llevar a cabo cambios
de fondo en el gobierno de nuestras instituciones. Recordemos que
fue la exposicion publica de casos de abusos generalizados del
poder politico en el Reino Unido, Dinamarca o EE.UU. la que faci-
lité el establecimiento de mecanismos de control de la corrupcion
en esos paises. Ellos también tenian sus élites extractivas. Me gus-
taria matizar que la derrota de la corrupcion sistemdtica en €sos
paises fue posible gracias a la participacion pro-activa de los sec-
tores empresariales mds dindmicos. ¢Podria haber salido EE.UU. a
finales del siglo x1x de las redes de corrupcion de las party machi-
nes y el spoils system sin la intervencion de emprendedores del sec-
tor privado, como Richard Childs, que intentaron adaptar al
sector publico lo que entendieron como la parte ejemplar de la
gestion de las empresas del sector privado? Creo que no. Por ello,
aprovecho estas lineas para lanzar una llamada al empresariado
cataldn —y espafiol- para que intente involucrarse activamente
en esta reforma de profundidad que nuestras instituciones publi-
cas necesitan.

Por el momento, desgraciadamente, ni parece que estemos
intentando copiar —o reproducir de forma vaga, las buenas prac-
ticas historicas de nuestros vecinos del norte— ni parece que haya
una articulacién de movimientos sociales o sectores empresaria-
les en torno a una hoja de ruta de cambio institucional sustanti-
vo. Si no actuamos corremos, por tanto, el riesgo de seguir la
senda andada por Italia o por Grecia durante los tltimos anos:
una paulatina pero inexorable pérdida de calidad institucional.

No podemos confiar en que la salida, al trote o al galope, de
la crisis econdémica vaya a resolver nuestros problemas institucio-
nales. Para empezar, porque empieza a haber un volumen de tra-
bajos que encuentran que la evolucion de la economia, mas alla

de causar problemas de gobernanza, es también resultado de la
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calidad institucional de un pais.’ No es casual que los paises de la
eurozona que han sufrido la Gran Recesiéon con mas severidad
hayan sido precisamente aquellos con unas instituciones que, en el
momento de empezar la crisis, estaban consideradas como mas
corruptas y menos eficientes en términos relativos. Ademads, una
economia débil y unas instituciones débiles estdn altamente corre-
lacionadas, en cualquier estudio comparado, con otros dos proble-
mas lacerantes y de muy dificil reversibilidad: unos bajos niveles
de confianza social y una alta desigualdad social. Muchos paises
entran asi en circulos viciosos de dificil salida:!° la percepciéon de
que las instituciones publicas favorecen a unos privilegiados redu-
ce las inversiones productivas de los agentes econdémicos (asi como
la inversion extranjera), desincentiva la cooperaciéon (como el
pago de impuestos, que tiene un indudable componente de volun-
tad individual) y aumenta las desigualdades entre los nsiders y
los outsiders —lo que, a su vez, incrementa las posibilidades de
captura del Estado. De esta forma, mientras unos paises entran en
espirales positivas de confianza social-calidad institucional-eco-
nomias competitivas, otros se atascan en espirales negativas de
desconfianza social-corrupcion-economias estancadas.

Entrar en un circulo positivo 0 uno negativo no estd escrito
en el ADN. Pensemos en el pobre estado de los paises nérdicos a
fines del x1x y comparémoslo con las gloriosas perspectivas que,
en el mismo periodo, tenia Argentina, «un pais de futuro que aca-
bé estancado en el pasado».!! ¢Qué observador en 1900 podria
haber predicho que la fria y pobre Finlandia, tan lejos de Dios y
tan cerca de Rusia, acabaria siendo una de las economias mads
competitivas del planeta frente a la fértil tierra de oportunidades
que representaba la Argentina del momento? Recordemos que
Finlandia fue el tnico vecino de Rusia que no acabd absorbi-
do en el bloque comunista —en si mismo un logro mayusculo.

La causa de las fortunas tan dispares de paises como Fin-

landia y Argentina reside en la adopcién de instituciones radi-
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calmente diferentes en uno y otro pais. Y no me refiero aqui a
la adopcion de la democracia. Es cierto que una democracia
saludable va de la mano de cualquier indicador de «buen go-
bierno», pero, como algunos hemos estado investigando, que un
pais tenga una democracia estable es el resultado —y no tanto la
causa— de las caracteristicas de la «nfraestructura del Estado»;
y, en particular, del nivel de meritocracia de la administracion.!?
De hecho, casi me atrevo a sugerir que Argentina optd por
«democratizar demasiado» su aparato estatal. Por el contrario,
Finlandia, al igual que otros paises del norte de Europa, opt6 por
limitar la «democratizacion» de las administraciones a los niveles
maximos. Vamos, el ministro y poco mdas. El grueso del apara-
to estatal finlandés ha estado pues, durante décadas, operando
bajo unos criterios de gestion profesionalizada, sin espacio para
maniobras politicas. Las metas a largo plazo —como el desarro-
llo de un sistema educativo ejemplar— han tenido, como resulta-
do, mas oportunidades que en paises como Argentina, donde las
metas cortoplacistas del politico de turno han encontrado poca

resistencia en el aparato estatal.

LOS GIROS COPERNICANOS NECESARIOS

La situacién de nuestras instituciones no es dramdtica, pero, sin
embargo, no mejora. Ademads, tanto las medidas concretas to-
madas hasta ahora como la aproximacién general al problema
de la calidad institucional en Espafia, no sélo no parecen tener
mucho recorrido sino que incluso puede que estén siendo contra-
producentes para resolver los problemas de fondo. Debemos em-
prender, sin falta, no una revolucidén o una reforma radical de
nuestras instituciones, pero si un cambio de sentido en varias
dimensiones. En cierto sentido, debemos caminar en la direccion
contraria a la que nos indican muchos analistas y politicos. A

continuacion, doy unas pinceladas de tres giros que entiendo im-
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portantes para sentar las bases de una buena infraestructura ins-

titucional en Espafia.

Del colectivismo al individualismo

Estamos entre Argentina y Finlandia, pero, al menos en la retérica
del discurso regeneracionista, mostramos mds elementos «argenti-
nos» que «finlandeses», sobre todo en relaciéon a la conviccidén tan
generalizada entre nuestros creadores de opinidon de que necesita-
mos mds soluciones colectivas, mas «politica». Por ejemplo, frente a
la «Europa de los mercaderes». Creo que es un error ligar la crisis
institucional al individualismo asociado con las sociedades capita-
listas. Y, para ello, me apoyo en datos muy bdsicos: existe una co-
rrelacion positiva entre la percepcion media que los ciudadanos de
un pais tienen sobre cudl deber ser la responsabilidad del individuo
—frente a la responsabilidad del Estado— a la hora de solucionar los
problemas cotidianos y la calidad de las instituciones del pais.
Aquellos lugares donde los ciudadanos esperan demasiado del Es-
tado tienden a tener instituciones publicas de peor calidad. Por el
contrario, aquellos paises —con los anglosajones y, sobre todo, los
nordicos (algo sorprendente para algunos) a la cabeza— donde
los ciudadanos asignan una mayor responsabilidad al indivi-
duo tienen mejores instituciones publicas. Obviamente, aqui tam-
bién la relacién causal puede ir en ambas direcciones: no solo so-
ciedades mds individualistas generan mejores Estados, sino que
los Estados mas fuertes son capaces de forjar también individuos
mas autonomos. Pero el mensaje importante es que, al contrario
del mantra habitual entre nuestra intelectualidad, hay que intentar
fomentar la responsabilidad individual. Una tarea que debe recaer
en nuestro sistema educativo, pero también en nuestros intelectua-
les publicos. La alternativa, tener unas expectativas demasiado ele-
vadas sobre lo que la politica puede ofrecer a los ciudadanos indi-

viduales (como un trabajo estable en el sector publico o en el sector
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privado gracias una regulaciéon laboral muy «progresista»), lleva a
que opciones populistas —con el Peronismo o el Chavismo como

ejemplos extremos— ganen arraigo en nuestra sociedad.

De politicas de «Robin Hood» a politicas de «Los tres

mosqueteros»

Para los lectores progresistas que se hayan enojado con el punto
anterior, la siguiente reflexién puede consolarles: el individualis-
mo social no sélo no estd refiido con un Estado de Bienestar ge-
neroso, sino que, mds bien al contrario, aquellas sociedades que
han ido mas alld en la construccién de politicas de bienestar se
caracterizan por ser individualistas. Suecia seria el ejemplo para-
digmdatico. Son sociedades con «mucha politica», pero ello es el
resultado de que no han buscado soluciones politicas de forma
directa —por ejemplo, poniendo en marcha un programa de
transformacion social radical de la noche a la mafana- sino
mds bien de una construccion paso a paso: tenemos el proble-
ma X concreto, busquemos la solucion mads adecuada para ese
problema puntual. En muchas ocasiones, la solucién ha sido la
«colectivizacion» del problema —por ejemplo, con una sanidad
fundamentalmente publica—, pero en otras ocasiones no —por
ejemplo, desregulando mercados como el laboral.

Esto da lugar a la llamada «paradoja de la redistribucion»:
los Estados que hoy dia redistribuyen mds recursos son los que,
en su dia, renunciaron a politicas explicitamente redistributivas;
es decir, politicas que intenten quitar a los ricos para dar a los
pobres. Lo que he denominado en alguna ocasion politicas de
Robin Hood.!?? En su lugar, optaron por politicas universalistas,
que alcanzaran al mayor numero posible de ciudadanos. Es de-
cir, politicas de «Los tres mosqueteros», porque el objetivo es crear
la sensacion de solidaridad social de «todos para uno y uno para

todos». Que no exista una politica de proteccion de la familia
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diferente en funcion de la renta, sino que todo el mundo se bene-
ficie. De acuerdo con esta perspectiva, la prueba de que el Esta-
do de Bienestar es verdaderamente universal no seria s6lo que los
ciudadanos con menos recursos accedan a la sanidad publica,
sino que las clases medias-altas también usen la red de la sani-
dad (y la educacion) publica. Que la heredera al trono nazca en
un hospital publico es, por ejemplo, una poderosa sefial de la
capacidad universalista de un Estado. Una sefial que indica que
todos los miembros de la sociedad estdn en el mismo barco, lo
que, llegado el caso, posibilita que se puedan encontrar consen-
sos para tomar decisiones dificiles.

En gran o menor medida, muchas de nuestras politicas
—tanto de gasto como impositivas— estan inspiradas por la men-
talidad Robin Hood. Por ejemplo, la recepcion de muchas becas
y ayudas estd condicionada por los niveles de renta, agyudando a
consolidar la division social entre unos que pagan y otros que
reciben. Universalizar esas politicas —por ejemplo, cambiando
becas para unos pocos por créditos universales para todos— ayu-
daria a generar el clima de solidaridad social que el pais requie-

re para emprender reformas instituciones de fondo.

De Controles Policiales a Alarmas de Incendio

Con esto pasamos al ultimo giro que querria mencionar. Duran-
te los ultimos afios, prdcticamente no ha habido mes sin que
algun politico haya lanzado alguna propuesta para mejorar
la calidad de nuestras instituciones en general y para combatir la
corrupcion en particular. De hecho, hemos invertido un gran nu-
mero de recursos ya, en términos de esfuerzos legislativos varios
y también en términos de personal dedicado a la lucha contra «el
mal» en nuestras instituciones. El acento se ha puesto en la detec-
cidén y persecucion de las actividades ilicitas —algo comprensible,

sobre todo desde el punto de vista de unos politicos interesados

80 LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Victor Lapuente Giné



en presentarse frente al electorado como campeones contra la
corrupcion. Electoralmente, vende bien presentarse como un lu-
chador implacable contra los corruptos.

Sin embargo, los estudios comparados sobre qué factores re-
ducen la corrupciéon (y aumentan la eficacia de las instituciones;
suelen ser dos caras de la misma moneda), muestran los limites de
los mecanismos punitivos. Asi, por ejemplo, la creaciéon de meca-
nismos de «control policial» de las actividades publicas —como
agencias anti-corrupcion u organismos encargados de fiscalizar
de forma minuciosa las cuentas de los partidos politicos— suele
tener un efecto pequefio y restringido en el tiempo. Pasados unos
anos, los «malos» encuentran maneras de esquivar esos controles;
en ocasiones, llegando a capturarlos para su propio beneficio.

Resulta mdas eficaz —aunque quizds no electoralmente mas efi-
caz— tratar de crear instituciones con controles internos intrinse-
cos, lo que se denomina controles de tipo «alarma de incendios».
Con gran diferencia, la alarma mas efectiva es obligar a indivi-
duos con intereses diferentes —como politicos que responden a su
electorado y funcionarios que responden a criterios profesionales—
a tomar decisiones de forma conjunta. A grandes rasgos, eso es
lo que ocurre en los paises que lideran casi todos los indicadores
de calidad de gobierno —de Nueva Zelanda a Canadd, pasando
por Dinamarca—. Han creado instituciones donde ni los politicos
«colonizan» la administracion ni los funcionarios «colonizan» la
politica.

Las variantes institucionales son varias.!* Por ejemplo, un
pacto a nivel de gobierno central como el historico «public service
bargain» entre ministros britdnicos y altos funcionarios por el
cual los primeros renunciaban a meterse en nombramientos ad-
ministrativos y los segundos renunciaban a tener una carrera
politica. O, por ejemplo, el tipo de gobierno local —frecuente en
muchos paises occidentales— por el cual los representantes politi-

cos dejan la gestion de la administracién en manos de gestores
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profesionales e independientes. Unos CAO (chief administrative
officers) de las corporaciones locales que actiien como los CEO
(chief executive officers) del sector privado. Hay otros modelos ins-
titucionales que comparten el mismo denominador comun: evi-
tar que las instituciones publicas acaben cuasi monopolistica-
mente dominadas por un grupo —ya sea un partido politico o un
interés corporativo de funcionarios excesivamente autonomos— y
que las decisiones importantes requieran la discusion, la nego-
ciacion y el acuerdo de individuos independientes los unos de los
otros. Instalar esos pesos y contrapesos dentro de las institucio-
nes es esencial para mejorar la calidad de nuestras instituciones.

Porque seria un error pensar que el nuestro es un problema de
unas pocas manzanas podridas. Hay que tener en cuenta que en
Espafa no solo hemos sufrido muchos episodios de corrupcion
sino que, ademds, muchas decisiones —por ejemplo, en politica de
infraestructuras— parece que han obedecido mdas al ego del politi-
co de turno que a un sano ajuste entre las necesidades del presen-
te y la racionalidad econémica a largo plazo. Ese balance necesa-
rio entre el hoy y el mafiana sélo serd posible si institucionalizamos
un equilibrio entre las fuerzas representando la voluntad popular
(los politicos) y las fuerzas representando los conocimientos técni-
cos y profesionales (los empleados publicos). Esa es, a mi juicio, la

gran tarea pendiente en nuestra democracia.

1. Los mds populares serian los «Worldwide Governance Indicators» del Banco Mundial, que
recogen la evolucion de 6 indicadores de buen gobierno (Voice and Accountability, Political
Stability and Absence of Violence, Government Effectiveness, Regulatory Quality, Rule of
Law, Control of Corruption) desde 1996 para mds de 200 paises. Los datos estan disponibles
aqui: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home

2. Un ejemplo reciente seria el ambicioso «Informe sobre la lucha contra la corrupcién en la
UE» presentado por la Comision en Febrero de 2014. Un resumen en espanol, con los enlaces
relevantes, disponible aqui: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/orga-
nized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_

spain_ip_es.pdf
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3. Los indicadores del International Country Risk Guide —y, sobre todo, los de Corruption,
Law and Order y Bureaucracy Quality— desarrollados por el Political Risk Services Group
son muy utilizados dado que cubren a un gran ntimero de paises y se remontan a principios
de 1980, lo que permite una panordmica cronoldgica superior al del resto de indicadores.
Mas informacion aqui: http:/www.prsgroup.com/AboutUs_Overview.aspx

4. El mas conocido sin duda es el Corruption Perception Index de Transparencia Internacio-
nal: http://cpi.transparency.org/cpi2013/

5. En el Quality of Government Institute hemos realizado varios estudios comparados, entre
los que se debe destacar uno analizando las diferencias sub-nacionales dentro de los paises
Europeos. Datos aqui: http://www.qog.pol.gu.se/data/datadownloads/qogeuregionaldata/
6.Para una discusion pormenorizada de la disyuntiva entre corrupcion objetiva y percepcion
subjetiva, ver: M. Villoria & F. Jiménez (2012). «La corrupcion en Espafia (2004-2010): datos,
percepcion y efectosy, Revista Espaiiola de Investigaciones Sociologicas, 138(1): 109-134.

7.Ver el trabajo de Antonio Roldan Mones, «Financial Windfalls and Institutional Deteriora-
tion: Evidence from the EMU», Working Paper, London School of Economics, Mimeo, junio
2013, donde se observa una importante correlacion entra la calidad institucional de un pais
antes de la crisis economica y la intensidad de la misma.

8. Existen muchos estudios, como el famoso Why Nations Fail de Acemoglu y Robinson
(2012) mencionado anteriormente, pero uno de facil digestion es el demoledor informe «The
Parable of Argentina» (The Economist, 15-21 de febrero, 2014).

9. Una buena discusion sobre la relacién de doble causalidad entre la calidad de las institu-
ciones, por un lado, y diversas variables socio-econdmicas, por otra, se puede encontrar en:
Soren Holmberg y Bo Rothstein, eds. Good Government: The Relevance of Political Science.
Edward Elgar Publishing, 2012.

10. Ver Bo Rothstein y Eric M. Uslaner. (2005). «All for all: Equality, corruption, and social
trust.y En World politics 58, no. 01: 41-72.

11. Expresion de The Economist en su informe sobre la decadencia secular de Argentina (ver
nota 8).

12. Con Bo Rothstein (en Comparative Political Studies, 2014), analizamos por qué la democracia
colapsoé en la Segunda Republica espafiola mientras, en un contexto sorprendentemente simi-
lar, en Suecia se asentd en los afios treinta, dando lugar al embrién del Estado de Bienestar.
Encontramos que la administracion espafiola, mucho més politizada que la sueca, jugd un papel
esencial a la hora de radicalizar la sociedad espafiola. Nuestro estudio apunta en una direc-
cion parecida a las investigaciones del historiador econémico Jordi Doménech de la UC3.Con
Agnes Cornell («Invictus. Bureaucracy and Democratic Stability», The Quality of Government
Institute, Working Paper Series 2012), encontramos que la consolidacién democrdtica en un
pais depende criticamente del nivel de politizacion de su administracién publica.

13.Victor Lapuente y Johan Sandberg. «Robin Hood en América Latina», El Pais, 31-01-2014.
14. Aqui se exponen algunas: Dahlstrom y Lapuente (2013), «Organizing Leviathan. Politi-
cians, Bureaucrats and Government», Paper presentado en el 20th International Conference

of Europeanists, Amsterdam.
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Jordi Cami El encaje y las respon-
sabilidades de lo publico y lo pri-
vado para impulsar la investiga-
cion,eldesarrollo ylainnovacion
Los indicadores globales de inver-
sion en investigacion (I) y desarro-
llo (D) generalmente muestran el
conjunto de aportaciones publicas
y privadas, distinguiendo entre lo
que cada sector invierte en el siste-
ma y lo que cada sector ejecuta. Son
datos demostrativos de aspectos nu-
cleares en la estructura economica
de un pais. De hecho, en I+D las

responsabilidades entre los sectores
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publico y privado estan compartidas, son complementarias y se
retroalimentan entre si. Asi, entre otros, el sector publico debe
hacerse cargo de la financiacion de la investigacion basica, de la
formacién de cientificos, y debe impulsar actividad empresarial,
tanto publica como privada. De forma complementaria, al sec-
tor empresarial le corresponde la creacion de valor y el creci-
miento economico basado en la innovacion. El sector publico
tiene una responsabilidad central en el fomento de la innovacion
y, como mads comprometida es la apuesta de un pais por la I+D,
mds importante acaba siendo la inversion del sector privado.

En Espana una pregunta reiterada —que no se hace el go-
bierno actual- es si deberia hacerse una apuesta mas decidida
por la I+D, no sélo para favorecer salidas a la larga crisis de es-
tos ultimos seis anos, sino para conseguir mds prosperidad en
general. En este contexto tiene sentido preguntarse cudles son las
responsabilidades del sector publico y del sector privado en este
compromiso, y si las contribuciones que aporta actualmente
cada sector deberian repensarse o hacerse de forma distinta. La
realidad es que en Espana, tanto en lo que se ha construido has-
ta ahora, como en lo que queda por hacer, todos los datos pare-
cen indicar que nos enfrentamos a importantes limitaciones es-
tructurales. La principal es que el sistema de ciencia-tecnologia
espanol siempre ha estado desequilibrado, en el sentido de que
nunca ha conseguido que el sector privado tuviera el protagonis-
mo que tiene en paises con economias mucho mas fuertes y dind-
micas.

Partimos de la premisa de que la innovacion derivada de la
I+D contribuye directamente a aumentar la competitividad de
un pais, a la mejora de sus estandares de vida y al bienestar so-
cial. Esto explica que la mayoria de economias mds ricas y dinda-
micas del mundo lo sean también porque invierten decididamen-
te en I+D. Pero la tradicion de los gobernantes espafoles no se

ha caracterizado por su gran compromiso con la investigacion y
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el desarrollo, actividades previas, esenciales y motoras de la in-
novacion. En las ultimas décadas, elementos tan singulares de la
evolucion de la economia espanola como el protagonismo cre-
ciente del turismo y la incontinente fiebre inmobiliaria podrian
no haber favorecido la consecucidén de un gran sistema de cien-
cia y tecnologia en Espafia. Mds bien siempre se nos ha hecho
creer que nunca era el momento, que siempre habia otras priori-
dades, que se trataba de apuestas exoticas y demasiado a largo
plazo. Quizd es una negacion que todavia estd excesivamente
arraigada en la forma de ser, ese «que investiguen ellos» de siem-
pre, que perdura y perdura en la forma de pensar de nuestros

gobernantes, tal como nos demuestran los datos.

EL ESFUERZO ECONOMICO MUNDIAL EN I+D Y EL GRAN
RETROCESO DE ESPANA

Entre los ricos, los paises economicamente mds activos son tam-
bién los que explican la mayoria del esfuerzo mundial en I+D.
Una inversion que en 2011 fue superior a 1.400.000 millones de
doélares anuales y que se concentraba en tres grandes regiones:
Asia, Norteamérica y Europa. El 72% de esta inversion global la
hacen siete paises, que son los EE.UU. (con casi un tercio de toda
la inversidn), China, Japon, Alemania, Corea del Sur, Francia y
el Reino Unido.! Para entender el 85% de toda la inversiéon mun-
dial en I+D hay que afiadir otros ocho paises, nos referimos a
Rusia, Taiwdan, Brasil, Italia, la India, Canadd, Australia y Espa-
fia, con inversiones que van de los 35 a los 20.000 millones de
dolares anuales, en este orden.? En la ultima década, sin embargo,
los paises que han crecido mds espectacularmente en inversion en
1+D son los asiaticos como China y Corea del Sur. La inversion de
Japon (3,39% del PIB), tradicionalmente la mds elevada, se ha
visto superada recientemente por la de Corea del Sur (4,03%).

En cambio, en Europa y en los EE.UU. globalmente se ha creci-
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do poco, lo que no excluye que siga habiendo economias mds
pequenas pero intensivas en I+D como es el caso de Israel (4,38%
del PIB), Finlandia (3,78%), Suecia (3,37%), Dinamarca
(3,09%) o Suiza (2,78%) (1). En este contexto, pues, la inversion
global en Espana en 2011 fue de —s6lo— 19.800 millones de doéla-
res, el 1,33% de su PIB, cifra que expresa la suma de lo que apor-
ta el sector publico y el privado. Una inversién que se explica
principalmente por la actividad en dos territorios, la Comunidad
de Madrid, que supone el 26,5% de la inversion en I+D del to-
tal de Espafia, con un esfuerzo que equivale al 1,99% del PIB, y
Cataluna, que supone el 21,9% del total de Espafia con un es-
fuerzo que equivale al 1,55% del PIB (2).

La realidad es que la trayectoria de la inversion en I+D en
Espaifia es reciente, no tiene tradicién, no empieza con continui-
dad hasta el ano 1988 y siempre ha sido modesta. El esfuerzo
economico de Espana en I+D siempre ha quedado por debajo de
lo que le corresponderia dada la importancia de su economia.
Ahora Espana se sitta en posicion 15 en inversion en I+D en el
mundo, cuando desde un punto de vista econémico, segun el in-
forme del FMI de 2012, Espana ocupa la posicion 13. Dedicar
en 2011 a I+D un 1,33% del PIB contrasta con la media de la UE
(1,94%), los paises de la OCDE (2,37%), los EE.UU. (2,85%) o
Alemania (2,88%) (1). En cualquier caso, los gobernantes espa-
fioles no han encontrado nunca el momento de colocar este ob-
jetivo como una gran prioridad. Sorprendentemente, a partir del
afio 2005 empezo a incrementarse mucho la inversion publica en
1+D, hasta el punto de constituir el 1,39% del PIB en el afio 2009.
Visto en perspectiva, sin embargo, este incremento extraordina-
rio nunca lucié mucho ya que se partia de una cifra muy baja y,
ademadas, la alegria dur6 poco. Fue precisamente durante el mis-
mo 2009 cuando empezaron los grandes recortes en I+D, hasta
llegar al extremo de que la aportacion publica de 2012 fue infe-

rior a lo que se habia invertido en 2006. Ahora nos enfrentamos
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a un retroceso que estd poniendo en duda la viabilidad publica
de muchas instituciones. En 2013, la caida acumulada de la
aportacién publica estatal espafiola ha sido del 38,67%, una re-
duccién verdaderamente demoledora. En paralelo, en Catalufia
los recortes acumulados de la contribucion de la Generalitat han
sido del 16,2% entre 2011 y 2013, afortunadamente inferiores y
acompanados de una politica institucional muy diferente (3 y 4).

Esta situacion de retroceso se ha visto agravada por una
progresiva y alarmante incapacidad de ejecutar lo presupuesta-
do por parte de la administracion central. Segun datos del pro-
pio gobierno, a partir de 2007 también empieza a degradarse la
ejecucion presupuestaria de la inversion publica estatal en I+D
cagendo al 80% en 2009 y derrumbdndose a un inverosi-
mil 54,8% en 2012 (5). Asi es como el descenso real de la apor-
tacion publica de recursos es aun mayor de lo que se reconoce
oficialmente. El sistema lo sabe, y una falta de ejecucion de estas
proporciones no es mds que un gran fracaso politico que se ana-
de al desinterés historico de los dirigentes espafoles por la I+D.
En la raiz de esta falta de ejecucion probablemente se suman
errores en el diseno de politicas y una gran incapacidad de
las personas a cargo de las mismas. Efectivamente, una de las
politicas mds equivocadas de nuestros ultimos gobernantes ha
consistido en inflar la inversién en I+D a base de créditos en vez
de aumentar las subvenciones competitivas y la capacidad de
internacionalizacién y de alianza de los recursos humanos del
sistema. Una politica de créditos publicos que coincidioé con la
desaparicion del crédito privado, un crédito privado que se exigia
en concepto de cofinanciacion del crédito publico ofrecido, una
combinacion imposible que, en poco tiempo, ha llevado al colap-
so a muchos proyectos emprendedores incipientes. En pocas pa-
labras, el sector publico espafiol ha estado invirtiendo de forma
insuficiente y a menudo desacertada en I+D. Cuando ha llegado

la crisis la cosa no ha hecho mds que empeorar. Es una cuestion
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de prioridades y de ideologia, sin duda, ya que ésta no ha sido la
tendencia de paises como los EE.UU., Alemania o Francia que,
en medio de la crisis, han optado por redoblar sus esfuerzos en
areas productivas como la educacién y la I+D. Sélo a modo de
ejemplo, tanto en Alemania como en Francia ha aumentado el
numero de investigadores durante la crisis, muy en particular
dentro de la empresa privada.

Visto en perspectiva, pues, y pese a lo que se diga y prodi-
gue, el desinterés historico ha conducido a que Espana disponga
de un sistema de ciencia-tecnologia pequefio y mal estructurado
(esto lo examinamos a continuacién). Pequefio, con poca trayec-
toria y mas fragil que nunca ya que la crisis se ha cebado con él
haciéndolo mds precario, inseguro y poco atractivo para atraer
talento internacional. Sélo le faltan insensateces, como la inca-
pacidad de nuestros administradores centrales de ejecutar casi la
mitad del presupuesto publico, para caer en el pesimismo a no

ser que las cosas cambien pronto y con cierta profundidad.

RESPONSABILIDADES COMPARTIDAS DEL SECTOR PUBLICO
Y PRIVADO

La investigacion basica es dificil de planificar y solo puede ser
soportada por las administraciones publicas o por importantes
filantropos. Los resultados de la investigacion bdsica, general-
mente de dominio publico y global, son los que luego aprovecha
el mundo empresarial para obtener aplicaciones e innovaciones.
Segun datos de 2011, en los EE.UU., el pais del mundo donde se
lleva a cabo mdas I+D, el esfuerzo en investigacidén bdsica supuso
el 19,5% de toda la inversién publica y privada. En cifras abso-
lutas es una cantidad importantisima, por eso es la meca de la
ciencia, y por eso lideran los premios Nobel. A pesar de eso, el
papel del sector empresarial en la I+D es todavia mucho mas

importante, ya que el 61,5% del esfuerzo global estadounidense
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se hace en el dmbito del desarrollo tecnologico. Esto contrasta
con la estructura de la investigacion en Espafia, también segun
datos de 2011, que se reparte en un 22,9% en investigacion bdsi-
ca, un 41,7% en investigacion aplicada y un 35,5% en desarro-
llo. Esta estructura de inversion denota una disfuncién estructu-
ral, en la que el peso excesivo —en términos relativos— del tipo de
investigacion ejecutada por el sector publico rebela el poco peso
real que tiene el sector privado en el sistema (1,5).

El hecho es que cuanto mds desarrollado y econémicamente
potente es un pais mds importante es la I+D realizada en el mar-
co del sector empresarial. Por ejemplo, en EE.UU. el sector em-
presarial ejecuta el 68,5% de toda la I+D, y en la misma linea, en
China, Japén y Corea del Sur la ejecucion de la I+D en el marco
empresarial supone mdas del 75% de todo el esfuerzo. En Europa
los tres grandes en I+D también estdn por encima del 60%
en inversion hecha desde el sector empresarial: Alemania con
un 67,3% del total, Francia con el 63,4% y el Reino Unido
con el 61,5%.Y en estos afos de crisis, tanto Alemania como Fran-
cia han visto un aumento del niumero de investigadores, muy par-
ticularmente dentro de la empresa privada. En cambio, en Espana
el reparto del esfuerzo en I+D por dmbitos no sigue esta pauta,
no tiene la estructura propia de los paises econdémicamente mads
activos. En efecto, la aportacion del sector empresarial al sistema
es del 52%, y nunca se ha situado en las proporciones de los pai-
ses de referencia (en Catalufia la contribucidn del sector empre-
sarial es del 56%). Este diferencial también se reproduce cuando
se examinan los recursos humanos, en Espana solo el 33,7% de
los investigadores trabajaban en 2010 en el sector empresarial,
mas de diez puntos por debajo del 44,9% de porcentaje medio de
los paises de la UE-27. Ademas los recortes que se han hecho
durante la crisis han reducido en un 40% el apoyo publico a la
1+D de las empresas. Hay madas, en el prefacio de la memoria
de 2013 de la Fundacion COTEC se advierte que, durante la
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crisis, el numero de empresas espafiolas con actividades de inno-
vacidon se ha reducido a la mitad, pasando de 36.183 en 2008
a 18.077 en 2012 (3). La pregunta es si estamos, 0 nos estamos
situando, mas cerca de un pais desarrollado o mas cerca de un
pais en desarrollo, ya que la primacia del sector publico en Espa-
fia en el sistema de I+D es mas propia de los paises en desarrollo.
Comparemos esto con Brasil, México o Chile, donde, segun da-
tos de 2009, la participacién del sector privado estd entre el 41 y
el 46% de su esfuerzo global en I+D (6).

En definitiva, el sistema de ciencia-tecnologia de Espana
estd mal estructurado. Es un sistema en el que —aparentemente—
el sector publico es desproporcionadamente mayor al sector em-
presarial. Estariamos ante otro problema estructural fruto de
una combinacién nunca corregida de un cardcter y ambicidon
poco inclinados a la innovacién por parte del tejido empresarial
y unas erroneas politicas publicas de fomento de la innovacion.
La paradoja, como defenderemos a continuacion, es que el siste-
ma publico debe seguir creciendo para conseguir un despliegue
mucho mayor del sector privado. Esta seria la prioridad estraté-

gica para los proximos anos.
EL PAPEL MOTOR DEL SECTOR PUBLICO EN LA INNOVACION

Sin investigacion bdsica, investigacion financiada con el dinero
de los impuestos de los ciudadanos de los paises mads ricos, no
habria hoy industria innovadora. Tampoco habrian triunfado los
paises asidticos copiadores que se han aprovechado de ella. Sin
la inversion publica en el dmbito académico, hoy no existirian ni
Apple ni Google. Tampoco la gran revolucién biotecnoldégica no
habria sido posible sin el conocimiento producido desde los «Na-
tional Institutes of Health» estadounidenses y los «Medical Re-
search Councils» britdnicos. Un hecho comprobado es que, en los

sistemas mas exitosos en I+D, la financiacidon procedente del sec-
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tor empresarial siempre es inferior a los recursos invertidos por
este sector, lo cual expresa que la intervencion publica es funda-
mental. En otras palabras, el sector publico apoya de forma di-
recta y sostenida al mundo empresarial mediante diferentes ins-
trumentos. Algunas voces van incluso mas alld, en un escenario
donde los recursos publicos no llegan para hacerlo todo y, en un
sector donde el coste-oportunidad de la asignacion de recursos
publicos es altisimo, quizd cabria repensar los derechos legiti-
mos de retorno que corresponden al sector publico para aquellas
innovaciones que, con este conocimiento, desarrollan después las
empresas (7). Pero lo esencial es que, en los sistemas de I+D lide-
res y mds exitosos, el sector publico es el motor de las iniciativas
empresariales innovadoras. Y cuando analizamos el sistema de
ciencia-tecnologia de Espafia todo hace pensar que el modelo no
ha funcionado nada bien, probablemente porque las politicas
han sido erréneas o insuficientes. Hay algo que no ha sucedido
con las leyes de la ciencia que se han promulgado, las leyes no
han incidido, no han tenido un efecto transformador del sistema.
Entretanto, los reproches entre los actores del sector publico y el
empresarial siguen siendo la norma. Visto en perspectiva, no se
puede pedir a muchos centros del sistema publico aquello para lo
cual no han sido disefiados, como pretender que los centros de
investigacion muy bdsica ahora se pongan a patentar y crear
empresas sin parar. Dejemos que cada cual haga bien su trabajo
y tal vez va siendo hora de reformar en profundidad algunas
politicas publicas o ejecutar algunas ya existentes de forma mas
extremad.

De las medidas que concitan unanimidad, algunas de las
mads maduras son las tres siguientes: a) Inyectar dinero publico
de forma finalista para atraer mdés dinero privado, y promover
una mayor implicacién inversora de la sociedad civil en el em-
prendimiento mediante mds incentivos fiscales, pero vivimos

dentro de un estado recaudador que no tiene ninguna voluntad
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de ceder autonomia a los ciudadanos en la asignaciéon de los
impuestos. b) Fomentar la compra publica innovadora, en parti-
cular de nuestras propias innovaciones, lo que obliga a modificar
criterios, barreras y garantias de un sector publico que siempre
estd a la defensiva. Para este fin el ambiente actual de corrup-
cién ambiental no ayuda ya que no propicia la necesaria desre-
gulacién de los obstdculos normativos existentes. Y ¢) modificar
la gobernanza de las instituciones publicas ejecutoras de I+D
(universidades y centros publicos de investigacion) para dotarlas
de verdadera autonomia, especialmente en politica de captacion
y retribucién de recursos humanos y de facilitacién de alianzas
para iniciativas empresariales mixtas. La dura realidad es que
cualquier modificacion sustancial relacionada con alguna de las
tres medidas expuestas depende de la voluntad politica de un
gobierno central que no ha mostrado ninguna sensibilidad para
la I+D ni se ha preocupado tampoco por ningun tipo de politica
para el fomento de la innovacion. Seguramente no hacen falta
muchos mas diagnodsticos, evaluaciones y planes estratégicos si
lo que toca es decidir, hacer y equivocarse. En el mundo de la
1+D todo deberia ser mds abierto, flexible y adaptable; en cam-
bio, vivimos una realidad donde imperan las rigideces, los obs-
taculos y la falta absoluta de autonomia.

Tener que decir que los fondos publicos deben servir para
crear riqueza, y que sin riqueza no se pueden hacer verdaderas
politicas sociales, tal vez es excesivamente elemental, pero nos
referimos a que, sin una importante y sostenida inversioén en I+D,
estamos hipotecando la prosperidad futura de las proximas ge-
neraciones.Y en tiempos de obsesion por reducir el déficit publi-
co, cuando triunfan voces que reclaman una grosera reduccion
del tamano del sector publico, reivindicar el papel estratégico del
sector publico para el fomento de la actividad empresarial cons-
tituye un imperativo ético. En definitiva, el sistema debe seguir

creciendo en lugar de retroceder y, a pesar de la crisis, el sistema
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publico debe hacerse mds grande porque, en parte, debe orien-
tarse mds directamente a promover la actividad empresarial y
debe lograr que el sector privado se implique en ello mds en serio

y de forma intensiva.
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Lluis Orriols «No nos represen-
ta» La crisis de los partidos po-
liticos Lo reflejan todas las encues-
tas demoscopicas publicadas en los
ultimos anos: Espafia se encuentra
inmersa en una profunda crisis de
confianza hacia nuestras principa-
les instituciones politicas. El gobier-
no, el parlamento, la judicatura, la
administracion publica, la corona,
las organizaciones sindicales y em-
presariales y, muy particularmente,
los partidos politicos se encuentran
en el ojo de mira del descontento

ciudadano. Es cierto que, en térmi-
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nos comparados, nuestro pais se ha caracterizado, de siempre,
por padecer una elevada dosis de desafeccion politica. En efecto,
los espafioles han mostrado tradicionalmente un mayor grado
de cinismo y desapego hacia la politica. No obstante, tal descré-
dito de la politica y muy en particular de los partidos politicos se
ha acentuado en los ultimos anos. Actualmente, prdcticamente
todas las instituciones politicas suspenden en confianza politica,
pero los partidos politicos son, segun los datos del CIS, los peor
valorados con una nota de 1,8 sobre 10.!

Tal distanciamiento entre partidos politicos y sociedad ha
incrementado la sensacion de que el actual modelo de democra-
cia representativa se estd agotando. Los partidos se presentan
como organizaciones cada vez mds alejadas e ineficaces, incapa-
ces de conectar con la sociedad y de representar las demandas
de la ciudadania. En definitiva, los partidos estarian, desde este

punto de vista, inmersos en una profunda crisis.

{DE QUE CRISIS ESTAMOS HABLANDO?

La idea de que los partidos estdn en crisis no es nueva ni exclusiva
de nuestro pais. A pesar de que el debate en torno al descrédito que
sufren los partidos se ha situado en un primer plano de la agenda
publica y medidtica, algunas de sus causas mds importantes vie-
nen de lejos. En concreto, en las ultimas décadas se han producido
en las democracias avanzadas unos cambios socioecondmicos que
han alterado los patrones de voto de los ciudadanos y han obliga-
do a los partidos a transformar sus estructuras organizativas.

La desconexion entre la ciudadania y los partidos politicos
que existe en la mayoria de las democracias avanzadas se en-
tiende en gran parte por la evolucion organizativa que han sufri-
do estos actores politicos a lo largo de las ultimas décadas. Los
que defienden la tesis de que los partidos estdn en crisis lo hacen
a menudo tomando como referencia un ideal de partido: el par-

tido de masas. Este tipo de partido surge entre finales del si-
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glo x1x y principios del xx con la expansion del sufragio universal
masculino como un instrumento de la clase obrera para poder
participar en los procesos democrdticos. Si durante el periodo de
democracias censitarias, la burguesia y los notables locales po-
dian costearse ellos mismos la actividad electoral y parlamenta-
ria, la clase trabajadora debia plantearse una organizacion dis-
tinta para poder participar en politica. La soluciéon: la creacion
de organizaciones con una afiliacion masiva que aportara los
recursos necesarios para competir en las elecciones.

Los partidos de masas eran organizaciones con una ideologia
bien definida y orientada a defender los intereses de un grupo socio-
economico claramente delimitado.? Con ello, se conseguia una
elevada motivacion y grado de compromiso de ese grupo con el par-
tido. Para poder atraer a nuevos afiliados, estos partidos generaban
estructuras organizativas fuertemente implantadas en la sociedad.

Asi, los partidos de masas se caracterizaban por su marcado
perfil ideoldgico y una militancia numerosa, altamente moviliza-
da y comprometida con la organizacion. Este es precisamente el
ideal de partido que se encuentra detrds de muchos argumentos
que sostienen que los partidos estan en crisis. Pero los partidos
hace décadas que dejaron de ser asi. Algunos importantes cam-
bios socioeconomicos acaecidos durante la segunda mitad del
siglo xxX provocaron que los partidos de masas dejaran de ser
organizaciones eficientes. El crecimiento econdémico, la mejora
de condiciones de los obreros, el incremento de la movilidad so-
cial y geogrdfica y la aparicion de una clase media con intereses
mas dispares desdibujaron las lineas de division entre clases so-
ciales. Todo ello provocod que el electorado fuera mds heterogé-
neo, por lo que los partidos tenian mds dificultad de apelar a
clases sociales bien definidas. Los partidos empezaron entonces
a disefiar estrategias interclasistas para captar votos procedentes
de distintos origenes sociales.? Para ello, los partidos se despose-
yeron de su carga ideoldgica y decidieron mostrarse mds ambi-

guos. Ello conllevé una reduccion de la militancia, pues su grado
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de compromiso se fue deteriorando al ver que sus valores e inte-
reses ya no estaban claramente reflejados en la organizacion.

Ademas, las actitudes politicas y el estilo de vida de los ciu-
dadanos dificultaron cada vez mds la capacidad de reclutamien-
to de los partidos. Los individuos fueron aumentando su nivel
educativo y, con ello, también mejoraron sus habilidades para
entender y participar en politica al margen de las estructuras de
los partidos. En efecto, el incremento de la sofisticacion politica
permitié al electorado deshacerse de la tutela de unos partidos
que hasta entonces se presentaban como esenciales a la hora de
guiar y estructurar la participacion politica de los ciudadanos.*

Todo ello, provocod que cada vez mds gente dejara de sentir-
se emocionalmente vinculada con algun partido y abandonara
su vocacion de dedicar parte de su tiempo y dinero a la organi-
zacion. Los partidos perdieron un activo que hasta entonces era
esencial: la militancia. Tal pérdida no representd, sin embargo,
un riesgo para la supervivencia de los partidos. La espectacular
extension de los medios de comunicacion de masas permitia lle-
gar al electorado sin tener que movilizar a sus bases. Ademds, las
cuotas de los militantes fueron reemplazadas por las aportacio-
nes de los grupos de interés y, muy especialmente, las subven-
ciones del Estado. Todos estos cambios de la segunda mitad del
siglo xxX provocaron que los partidos tuvieran una organizacion
menos centrada en la militancia, por lo que poco a poco se fue
percibiendo que los partidos se estaban alejando de sus bases.

Tal proceso se ha agudizado especialmente en las ultimas
décadas cuando se ha intensificado la fusion entre instituciones
del Estado y los partidos. Estos cada vez dependen menos del
activismo social y mds de unos recursos publicos que se reparten
entre los partidos ya establecidos, excluyendo a los partidos ex-
traparlamentarios de gran parte del botin.> Se trata de una ba-
rrera de entrada a nuevos formaciones politicas, lo que ha provo-
cado la rigidez del sistema, el cual se hace menos permeable a

las nuevas sensibilidades que van apareciendo en la sociedad.
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Como resultado de este proceso, nos encontramos que hoy
los partidos politicos y las instituciones del Estado estdn mas
fusionados que nunca. Los partidos han ido progresivamente co-
lonizando las instituciones, reforzando su poder dentro del siste-
ma. No solo el parlamento y el gobierno, habitat tradicional de
los partidos, sino también otras instituciones que les son mas aje-
nas como, por ejemplo, el Consejo General del Poder Judicial o el
Tribunal Constitucional. El reparto de cuotas entre los grandes
partidos ha politizado las dindmicas de tales instituciones. Muy
sintomdatico de este fendmeno es que nos hayamos acostumbra-
do a interpretar los fallos de estas instituciones teniendo en cuen-
ta el «bando» partidista de los magistrados que toman parte de
la votacion.

En suma, los partidos han sufrido una importante transfor-
macion en su forma de organizarse. Estos han dejado de estar
arraigados a la sociedad y de tener la vocacion de movilizar a los
ciudadanos para captar recursos. Como alternativa, los partidos
han encontrado en el Estado todo aquello que necesitaban para
subsistir. La participacion de los ciudadanos mas alla del voto
cada cuatro afios ya no es esencial para que los partidos puedan
desarrollar su trabajo. En realidad, la militancia no sélo ha deja-
do de ser necesaria, sino que puede ser, en ocasiones, incluso
molesta. Fomentar la participaciéon de la militancia puede redu-
cir el margen de maniobra de los lideres politicos sin que éstos
obtengan a cambio beneficios facilmente tangibles. Aun, con
ello, muchos partidos siguen manteniendo un cierto protagonis-
mo de militancia usando mecanismos de democracia interna a
efectos de legitimacion y de dar una falsa apariencia de que sus
partidos siguen estando implantados en la sociedad.

El ideal de democracia en el que los partidos emanan de
alguna faccién de la sociedad con el fin de trasladar sus deman-
das a las instituciones se aleja cada vez mas de la realidad. Como
los politélogos Richard Katz y Peter Mair afirman: «la democracia

deja de ser vista como un proceso por el cual la sociedad civil im-
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pone limites o controles al Estado y pasa a ser un servicio que el
Estado proporciona a la sociedad civil».® En otras palabras, los
partidos dejarian de ser organizaciones que surgen de la sociedad
para acceder o influir en el gobierno y pasarian a convertirse en
agencias semi-publicas creadas por el Estado para ofrecer al vo-
tante la oportunidad de tener alternativas a la hora de ir a votar.

En definitiva, esta evolucion de los partidos a lo largo de las
ultimas décadas deja patente qué tipo de crisis estdn sufriendo
los partidos. Si por crisis nos referimos a que éstos estdn perdien-
do su posicidén central en el sistema no hay duda de que se trata
de una conclusion precipitada. De hecho, podriamos incluso
afirmar que nos encontramos en el escenario opuesto. Los parti-
dos gozan hoy de una confortable posicion, con una penetracion
en las instituciones politicas como jamds habian tenido. Asi, la
crisis de los partidos no se refiere en ningun caso al «stock» de
poder que acumulan estas organizaciones sino mds bien al dis-

tanciamiento que se ha producido entre partidos y ciudadanos.

...Y LLEGO LA GRAN RECESION

Aunque la mayoria de los partidos de masas desaparecieron
hace tiempo, muchos de sus atributos aun perviven de forma un
tanto idealizada en el imaginario de los ciudadanos. Parte de
los argumentos de que los partidos estdn en crisis provienen pre-
cisamente de la insatisfaccion que produce constatar que éstos
no cumplen algunos de los estandares que caracterizaban a los
partidos de masas. No obstante, el particular rechazo que sufren
los partidos en Espafia en la actualidad no soélo responde a los
cambios estructurales que han tenido lugar en las democracias
avanzadas durante las ultimas décadas. Existen, de hecho, ele-
mentos mds inmediatos e idiosincrdticos que han incrementado
la sensacion de que los partidos se encuentran hoy en una situa-
cién critica. En concreto, el declive del bipartidismo y la impor-

tante crisis de confianza politica que se ha desatado desde el
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inicio de la Gran Recesion son dos elementos nuevos que han
ayudado a que la llamada crisis de los partidos emerja con fuer-
za en la agenda publica y mediatica.

Durante las altimas décadas, la concentracion del voto en
los dos grandes partidos ha ido incrementando progresivamente
hasta 2008. En las elecciones de ese afio, PP y PSOE lograron
acumular el 91% de los escanios del Congreso de los Diputados.
Esta tendencia era, en realidad, algo excepcional, pues durante
el mismo periodo el sistema de partidos de la mayoria de paises
de nuestro entorno se estaba fragmentando cada vez mds.

Sin embargo, tras afios de ascenso del bipartidismo en Es-
pafia, éste sufre un punto de inflexion en las pasadas elecciones
generales de 2011, cuando la fuerza electoral de PP y PSOE re-
trocede de manera significativa por primera vez desde 1989.7
Y nada indica que esta tendencia pueda revertirse a corto plazo.
Las encuestas demoscopicas de diferentes origenes auguran una
fragmentacion ain mayor del arco parlamentario de nuestro
pais en futuras elecciones.

El motivo de la crisis del bipartidismo que vivimos hoy en
Espafia se encuentra, en gran parte, en la inoperancia de las
elecciones como mecanismo para generar gobiernos eficaces y
representativos. En efecto, una de las virtudes de las democracias
liberales ha sido ofrecer a los ciudadanos la oportunidad de des-
hacerse, por medio de su voto, de los malos gobernantes y reem-
plazarlos por otros mejores. LLa amenaza a ser castigados en
las urnas representaba un poderoso incentivo para que los politi-
cos atendieran las demandas de la sociedad. No obstante, la se-
veridad y larga duracion de la crisis ha provocado que esta 16gi-
ca democratica se rompa. El ya menguado margen de maniobra
que dejaron las instituciones europeas a los gobiernos nacionales
se ha acentuado durante la Gran Recesién y, muy especialmen-
te, tras la crisis de la deuda soberana. Debido a estos aconteci-
mientos, los ciudadanos han visto como los cambios de gobierno

acababan siendo irrelevantes. Los nuevos gobernantes, incapa-
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ces de deshacerse de la tutela de las instituciones supranaciona-
les, han seguido sin ser capaces de atender las preferencias de la
mayoria de los ciudadanos.® Debido a ello, la desconexion entre
los grandes partidos y la sociedad ha alcanzado unos niveles
hasta ahora desconocidos.

Asi, tras el enfado de los ciudadanos con los partidos no sélo
se esconde el descontento por la precaria situacién economica
durante el ultimo lustro. Este también se explica por el deterioro
del principio de autogobierno que han sufrido muchas democra-
cias de la Eurozona.’ La incapacidad de los grandes partidos
para atender las preferencias de los ciudadanos y para afron-
tar la crisis econémica no sélo ha generado una profunda insa-
tisfaccion hacia los dos grandes partidos, sino que ha acabado
derivando en una crisis de confianza politica generalizada. En
efecto, todos los partidos, lideres politicos y miembros del gobier-
no, sin excepcion, han cosechado sonados suspensos. En el alti-
mo barometro del CIS de 2013, la nota media de los lideres na-
cionales era cercana al 3 sobre 10 y la de los miembros del
ejecutivo de un 2,4. Se trata de notas marcadamente inferiores a
las que veniamos observando antes de la llegada de la crisis eco-
nomica.

En suma, en los ultimos anos el bipartidismo en nuestro pais
ha retrocedido de forma muy notoria y tanto la imagen de los
partidos politicos como sus lideres han sufrido un enorme des-
gaste. Todo ello ha generado la sensacion de que los partidos se
encuentran inmersos en una profunda crisis. Pero, en ningun
caso, se trata de un fenémeno especifico de nuestro pais. En Eu-
ropa existe una correlacion positiva entre la severidad de la crisis
econdmica y el descrédito de sus instituciones politicas.!® Asi,
gran parte del descontento hacia los partidos y otras institucio-
nes politicas se explicaria por la severidad de la crisis econdmica
y, muy especialmente, por como ésta ha asfixiado atn mas la ya
menguada capacidad de nuestras democracias de atender las

preferencias de los ciudadanos.
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En este sentido, la crisis de los partidos vendria a ser, en
realidad, solamente un sintoma de una crisis mas profunda y de
mayor envergadura. Quién se encuentra hoy en una situacion
critica no es tanto la imagen de los partidos politicos como uno
de los principios basicos de nuestras democracias: el principio del

autogobierno.

DEVOLVER LADEMOCRACIA A LA SOCIEDAD

Los partidos ocupan hoy una envidiable posicion dentro del sis-
tema, con una gran acumulacidén de poder y confortablemente
aislados de la sociedad. Desde esta posicion, es dificil pensar que
éstos consigan efectuar un buen diagnostico sobre la gravedad
de la desafeccion ciudadana hacia los partidos y la politica en
general.Y ante la falta de un buen diagndstico, es de prever que
los incentivos a realizar cambios para volver a ganarse la credi-
bilidad de los ciudadanos sean mds bien limitados. Hasta ahora,
el enorme descrédito que sufren nuestras instituciones politicas
no ha derivado en un deterioro de la legitimidad del régimen
democratico. Por fortuna, la gran mayoria de los espafoles atn
mantiene la conviccion de que éste es el mejor sistema dentro de
los posibles. Con ello, los ciudadanos demuestran una vez mads su
capacidad de distinguir entre legitimidad del régimen y los ren-
dimientos que éste ofrece.

Aun asi, es evidente que urge buscar soluciones.Y éstas pasan
por afrontar, en la medida de lo posible, las causas que nos han
llevado hasta aqui. En estas paginas he descrito las que creo que
son mas destacables: un desplazamiento de los partidos desde la
sociedad hacia las instituciones politicas y, aun mds importante,
una crisis del principio del autogobierno de nuestras democracias.
A mi entender, cualquier solucién que se plantee deberia tener en
cuenta la necesidad de corregir estos dos problemas.

En el debate publico se han planteado algunas propuestas
dirigidas a acercar los partidos a la ciudadania. Entre ellas qui-

LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPAROLA / Lluis Orriols 105



z4& destacan la necesidad de una reforma del sistema electoral
(y en concreto de la forma de voto con listas abiertas) y la instau-
racion de procesos de primarias para escoger a los candidatos.
Los defensores de estas medidas senalan que pueden incremen-
tar la satisfaccion de los ciudadanos por al menos dos motivos.
En primer lugar, permiten que el electorado no deba aceptar
incondicionalmente una lista cerrada impuesta por la direccion
del partido. Con ello, se conseguiria incrementar la sensacion
entre los votantes de que tienen una capacidad real de escoger a
sus representantes. En segundo lugar, ofrecen incentivos a los
politicos para que atiendan las demandas de los votantes, pues
su eleccion ya no dependeria de la lealtad al organismo del par-
tido que confecciona las listas electorales sino de su capacidad
para conectar con los ciudadanos.

Ambas medidas se plantean con el fin de corregir el aisla-
miento que viven hoy los partidos y reducir la brecha que existe
entre éstos y la sociedad. No obstante, existe evidencia fundada
de que tales medidas no siempre tienen un efecto relevante sobre
la satisfaccidn de los ciudadanos con el sistema.!! Y es que poten-
ciar los mecanismos de participacioén ciudadana en el seno de los
partidos puede acabar siendo inocuo si no damos respuesta al
reto mds importante al que se enfrentan nuestras democracias:
la crisis de autogobierno. Los ciudadanos deben volver a tener la
sensacion de que la democracia les permite ejercer un control
efectivo a sus gobernantes. Y, para ello, es esencial que el poder
politico usurpado por expertos, agencias independientes y orga-
nismos supra-estatales sea devuelto a sus legitimos propietarios:

los ciudadanos.

1. Datos segtin baromtero de abril de 2013 del CIS. Si bien es cierto que la confianza en los
partidos ha caido de forma notable en el ultimo lustro, es importante recordar que éstos han
cosechado tradicionalmente sonados suspensos, con notas inferiores al 4.

2. Aun asi, los partidos de masas no estaban exentos de criticas sobre cudles eran los verda-
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deros objetivos de la organizacién. Robert Michels, en su célebre estudio sobre el partido
socialdemoécrata aleman de 1911 («Los partidos politicos») se lamentaba que los partidos de
masas sufrieran inevitablemente un proceso de oligarquizacion por el cual la lucha por
defender los intereses de la clase obrera se iban progresivamente desplazando por los intere-
ses de las élites del partido.

3. Los politdlogos Adam Przeworski y John Sprague muestran en su cldsico «Paper Stones»
(1986, University of Chicago Press) como los partidos socialistas decidieron abandonar su
discurso en torno a la lucha de clases para poder, asi, atraer electorado de otras proceden-
cias sociales. Los partidos socialistas, al dejar de apelar a la identidad de clase, se encontra-
ron con la consecuencia no deseada de que los obreros empezaron a abandonar su concien-
cia de clase y a decidir su voto por otras cuestiones.

4. Dalton, Russell J. y Martin P. Wattenberg (2002), Parties without partisans. Political change in
advanced industrial democracies, Oxford, Oxford University Press.

5. Los politélogos Richard Katz y Peter Mair describen a este tipo de partidos con el adjetivo
«cartel en referencia a la vocacion de los grandes partidos de utilizar el presupuesto publico
para limitar la competencia en el mercado electoral. En Espafa el reparto de los recursos
publicos también premia a los partidos ya establecidos. Segun la Ley Orgdnica 8/2007 la
asignacion de las subvenciones a los partidos es de la siguiente forma: «se dividird la corres-
pondiente consignacién presupuestaria en tres cantidades iguales. Una de ellas se distribuird
en proporcion al numero de escafos obtenidos por cada partido politico en las ultimas elec-
ciones al Congreso de los Diputados y las dos restantes proporcionalmente a todos los votos
obtenidos por cada partido en dichas eleccionesy.

6. Katz, Richard y Peter Mair (1995), «Changing Models of Party Organizations and Party
Democracy. The Emergence of the Cartel Party», Party Politics, 1, 5-27. Texto traducido al
castellano en Méndez, Moénica y Luis Ramiro (coords.) (2004), «Las transformaciones con-
temporaneas de los partidos politicos», Zona Abierta, 108-109.

7. Entre 1993 y 1996 la suma de PP y PSOE retrocede, pero so6lo lo hace en 3 escanos. En
cambio, las pérdidas entre 2008 y 2011 fue de 27 escafios.

8. Kriesi, Hanspeter (2012), «The Political Consequences of the Financial and Economic
Crisis in Europe: Electoral Punishment and Popular Protest», Swiss Political Science Review,
18 (4): 518-522.

9. Los lectores interesados sobre la crisis de autogobierno en Espafia pueden encontrar una
interesante reflexion sobre esta cuestion en el libro Democracia intervenida (2012, Editorial
Catarata) de José Fernandez-Albertos.

10. Orriols, Lluis y Guillem Rico (2014), «El clima de opinién». En: Eva Anduiza, Agusti
Bosch, Lluis Orriols i Guillem Rico (eds.), Elecciones Generales 2011, Madrid, CIS.

11. En un estudio comparado con diferentes democracias del mundo, mostramos que los
efectos de la forma de voto sobre la satisfaccion con la democracia son modestos y limitados
a los ciudadanos mas sofisticados. Véase: Bosch, Agusti i Lluis Orriols (2014, en prensa)
«Ballot Structure and Satisfaction with Democracyy, Journal of Elections, Public Opinion and

Parties, DO1:10.1080/17457289.2014.888434
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Enrique Gil Calvo Gente capaz de
cambiar. La gestion inteligente
de la inercia institucional Ante la
coincidencia en el tiempo de una se-
rie de crisis sistémicas cuya interac-
cion multiplica la incertidumbre de
futuro, se ha creado un creciente
consenso en torno a la necesidad de
proceder a una sistemdtica refor-
ma de nuestro tejido institucional
(Molinas, 13; Garicano, 14; Ortega,
2014). Sin embargo, esta propuesta
es mas fdcil de formular que de aco-
meter. Como somos animales de

costumbres, existe el riesgo de que
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la inercia de nuestros viejos vicios adquiridos imponga su veto sa-
boteando las mds virtuosas intenciones de reforma institucional.

En este escrito me propongo identificar las tres o cuatro
fuentes de problemas u obstdculos inerciales que amenazan con
impedir o neutralizar las reformas institucionales, lo que haré
desarrollando ciertas ideas de Hirschman.Y sélo después pasaré
a sugerir el mejor método de vencer tales inercias, que no es el de
oponerse frontalmente a ellas con intervenciones quirurgicas
de ingenieria social (segun el nefasto ejemplo del cirujano de hie-
rro reclamado por el regeneracionismo espanol), sino el de adap-
tarse a ellas con mayor astucia, habilidad o inteligencia, para
tratar de desviar su propio impulso en otras direcciones social-

mente pertinentes Yy constructivas.

1. CAMBIO Y CONTINUIDAD

Hace algunos anos publiqué un libro titulado Nacidos para cam-
biar (Taurus, 2001), en el que ponderaba la capacidad innata
que poseemos los humanos de cambiar nuestros hdbitos a lo lar-
go del curso de vida. De hecho, y como hubiera dicho Herdclito,
nadie es capaz de vivir dos veces el mismo instante vital, pues al
rememorar el pasado por reciente que sea notamos cudnto he-
mos cambiado ya. Tempus fugit. Pero es que ademds, desde que
emergio en el seiscientos la modernidad, que instauraba la pri-
macia del principio de novedad sobre el de autoridad o antigiie-
dad (lo que fue reflejado en la esfera publica de debate por la
disputa entre los antiguos y los modernos), la busqueda
premeditada del cambio por el cambio se convirtié en el motor
de la historia, que anima tanto el desarrollo del capitalismo
como el de la ciencia, la técnica y el arte. Renovarse o morir, ése
es el imperativo categoérico de la modernidad.

Y en efecto, los humanos modernos padecemos la pasion

desmedida de cambiar por cambiar, que nos impulsa a dejarnos
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arrastrar por el viento de la historia siguiendo la corriente de las
ultimas novedades. Es el dictado de la moda, ese deseo compul-
sivo por exhibirnos como seguidores (followers) de las tendencias
mas concurridas (zrending topics). Y este culto de la novedad por
la novedad afecta a todas las esferas de la vida publica, desde los
accesorios mds intranscendentes del estilo de vida personal hasta
las mas graves cuestiones de interés general: la economia, la po-
litica, la opinidén publica.

Pero no sin resistencias. Pues en todo aquello que amenace
con erosionar nuestra posicion, nuestra reputacidon o nuestra
identidad, experimentamos una fuerte resistencia al cambio, ne-
gdndonos a mudar nuestra piel social. A veces basta con el sim-
ple temor a hacer el ridiculo para que nos resistamos a cambiar,
pero otras muchas lo hacemos con fuerte conviccidén, pues en
nuestra capacidad de resistir el viento del cambio ciframos nues-
tro amor propio y orgullo personal. Yo no me vendo, ni soy un
veleta veleidoso que se deja llevar en todas direcciones por el me-
jor postor como si fuera un corcho que flota en el agua. Es la
firmeza de la persona con raices y con cardcter, que no estd dis-
puesta a romper sus compromisos ni traicionar a los suyos. Ge-
nio y figura hasta la sepultura.

A esta resistencia al cambio, Pierre Bourdieu la denomino
habitus: aquellas improntas adquiridas durante la socializacion
primaria que, tras ser incorporadas como prdcticas habitualiza-
das, se convierten en nuestra segunda naturaleza, actuando
como predisposiciones cuasi congénitas. Por supuesto, ese habitus
originario es compatible con el cambio accidental de hdbitos y
demds compromisos prdcticos, pero sélo hasta el punto de que
no amenace ni haga peligrar su continuidad biogrdfica. De ahi
el apegarse a las raices, a las costumbres adquiridas, a las tradi-
ciones locales y a todo cuanto conforme el sentido de nuestra
propia identidad personal y colectiva. En suma, la vida humana

estd hecha tanto de cambio como de continuidad.
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Pues bien, con el cambio institucional se plantea el mismo
problema que con el cambio personal, pues las instituciones,
como las personas, también deben ser capaces de combinar el
cambio con la continuidad. De hecho, una institucion es una
restriccion al cambio, estando hecha de reglas normativas que
prescriben determinadas conductas (asi se hacen las cosas) y
prohiben su cambio o alteraciéon. De ahi que las instituciones
perdurables se caractericen por resistir el viento de la historia,
segun el ejemplo de la institucion por antonomasia: Roma, desde
la Republica al Imperio y de éste al Papado que todavia persiste
a dia de hoy. O como las Constituciones democrdticas, que estdn
hechas para resistir el cambio politico asegurando la continui-
dad de la comunidad civica. Es mds, se diria que todas las insti-
tuciones, como el idioma, la amistad o la familia, son sistemas de
reglas de juego destinadas a impedir que las personas se dejen
arrastrar por su irresponsable propension al cambio, sujetando-
las para que persistan y continuen siendo fieles a si mismas y

a los compromisos contraidos con los demds.

2. SALIDA, VOZ, LEALTAD Y MAS ALLA

Pero el problema surge cuando lo que se plantea no es la conti-
nuidad institucional sino el cambio institucional. ¢Hasta qué
punto estd la gente dispuesta a cambiar de instituciones, o a
cambiar personalmente lo suficiente para adaptarse al cambio
de las instituciones? Para abordarlo voy a seguir el conocido es-
quema propuesto hace 44 afios por Albert Hirschman en su libro
Salida, voz y lealtad (México, FCE, 1977). Como rezaba el subti-
tulo, su ensayo investigaba las «respuestas al deterioro de empre-
sas, organizaciones y Estados». Justo como tratamos de hacer
aqui, en busca de respuestas al deterioro de nuestros mercados,
nuestras instituciones y nuestras democracias. Pues bien, al decir

de Hirschman, cuando las instituciones manifiestan sus disfun-
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ciones, los actores reaccionan ante la crisis con tres posibles es-
trategias alternativas de respuesta.

La primera es la estrategia de salida (Exiz), tipica del homo
economicus, que interrumpe su relacion con la institucion en decli-
ve para buscar en otra parte una alternativa menos deficiente
o disfuncional, cuyo mejor ejemplo es la deslocalizacion. Es la
estrategia competitiva que recomienda un popular manual de
autoayuda para emprendedores: ¢Quién se ha llevado mi queso?
Como adaptarse a un mundo en constante cambio (Johnson, 1999).
Esta ha sido la estrategia de los gobiernos europeos ante la crisis,
al optar por reducir el gasto publico con su politica de austeri-
dad. O la de la banca y la patronal, al optar por la retirada del
crédito y los despidos masivos.

Pero ésta es también la estrategia del migrante que deja su
entorno en busca de un futuro externo mds prometedor, ya sea
el subsahariano que intenta saltar la valla de Ceuta y Melilla o el
arquitecto espanol que aspira a un mingob alemdn: cara y cruz de
la actual fuga de cerebros. Igualmente es la estrategia del transfu-
ga politico, como el profesional que abandona un partido mayori-
tario por otro con vocacion de bisagra, el votante volatil que abra-
za el populismo emergente o el socialista cataldn que se pasa al
soberanismo secesionista.Y también es la estrategia del desafecto,
el abstencionista, el nomada, el desertor o el free rider (polizon o
esquirol). Todos ellos casos extremos de cambio personal con rup-
tura del compromiso y quiebra de la continuidad institucional.

La segunda (Toice) es la estrategia de resistencia, que sin
abandonar la institucién permanece vinculado a ella elevando
su voz de protesta para reclamar una reparacion, pedir respon-
sabilidades, demandar justicia o exigir rendicion de cuentas. He-
mos podido verlo estos tres ultimos afnos en las movilizaciones
colectivas desencadenadas en la periferia europea (los difama-
dos PIGS) para protestar airadamente contra el austericidio que

ha multiplicado el desempleo, la pobreza y la desigualdad, des-
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tacando en nuestro pais el 15-M, la ANGC, la PAH y las Mareas
Blanca y Verde (Gil Calvo, 2013).Y esta opcidn es la antitesis de
la salida, formando ambas la contraposicién bipolar entre el in-
terés privado (exiz) y la accion publica (woice) que se manifiesta
en respuesta a la decepcion y la frustracion del consumidor, tal
como Hirschman teorizoé en un libro posterior: Shifting Involve-
ments (en espafiol Interés privado y accion publica, 1986).

Pero queda la lealtad (Loyalty) como tercera opcién: la de
permanecer vinculado a la institucion en declive manteniendo
intacto el compromiso personal con ella, para contribuir con el
propio esfuerzo a los necesarios sacrificios para reformarla resta-
bleciendo su funcionalidad social. Y puestos a buscar muestras
recientes ante el deterioro publico creado por la crisis econdmica,
el mejor ejemplo moral de lealtad 1o estdn dando Caritas, la Cruz
Roja y las demds asociaciones del tercer sector (como los Ban-
cos de Alimentos) que han suplido por defecto las graves caren-
cias de la asistencia publica a la poblacion excluida tras los seve-
ros recortes de los servicios estatales de proteccion social. Pero
también han demostrado una gran lealtad aunque sea forzosa a
las capas mas débiles de la poblacién, esos trabajadores manua-
les muchos de ellos extranjeros y sus familias a los que hemos
despedido, sacrificado, empobrecido y desahuciado para poder
superar la crisis a costa de su desesperacion.

¢Eso es todo? ¢No queda mds opcion estratégica de respuesta
a la crisis que la salida, la voz y la lealtad? Aqui deseo proponer
una cuarta opcion, no contemplada por Hirschman en su libro
antes citado pero si sugerida en otro suyo posterior, original-
mente titulado The Rethoric of Reaction (en espafiol Retoricas de la
ntransigencia, 1991), donde relataba los tres tipos de argumentos
criticos (perversidad, futilidad y peligrosidad) con que las élites
conservadoras tienden a oponerse a las politicas progresistas de
cambio y transformacion social. De donde puede deducirse que,

ante el declive de las instituciones, ademads de la salida, la voz y
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la lealtad, cabe una cuarta opcidén estratégica, a la que puede
bautizarse como reaccion en honor al libro citado, que consiste en
oponerse activamente a cualquier intento de reforma constructi-
va y rehabilitadora.

Este es precisamente el principal argumento del reciente
libro de Acemoglu y Robinson, Por qué fracasan los paises, que tan-
ta resonancia publica ha merecido entre nosotros. En efecto, alli
se identifica el fracaso del desarrollo econdémico con el poder de
veto de las élites conservadoras, que optan por sabotear los in-
tentos de reforma de las instituciones en defensa de sus cuotas de
mercado, de poder y de patrimonio amenazadas por el cambio
institucional. Y como han denunciado los recientes panfletos de
César Molinas o Luis Garicano, éste es el principal obstaculo
que impide la regeneracion civica de la vida publica espafiola: el

poder de veto de las llamadas élites extractivas.
3. ESQUEMA DE CAMBIO INSTITUCIONAL

Una vez identificadas las cuatro estrategias de respuesta al dete-
rioro institucional (salida, voz, lealtad y reaccién), veamos cOmo
pueden articularse entre si en un cuadro o marco analitico que
actue de paralelogramo de fuerzas. Aqui voy a sugerir un esque-
ma propio que sin embargo se inspira en los propuestos por otros
autores. Ante todo el socidlogo Robert Merton (1980: 218) y sus
cuatro «tipos de adaptacién individualy ante la anomia ins-
titucional: innovacidon, conformidad, rebelion y retraimiento.
Después la antropologa Mary Douglas (1998: 60) y sus cuatro
«tipos culturales» o «estilos de pensar»: individualismo emprende-
dor, integracidn jerdrquica, disidencia colectiva y aislamiento
autista. Y por ultimo el demoégrafo histérico Emmanuel Todd
(1995: 37) y sus cuatro tipos europeos de formas familiares: in-
dividualismo competitivo, respeto a la autoridad, fraternidad so-

lidaria y colectivismo gregario. Excuso decir que semejantes ti-
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pologias no coinciden exactamente con la que se propone aqui,
razoén que me aconseja no detallarlas pues si las cito ahora es
s6lo como mis fuentes de inspiracion.

El marco que propongo para analizar el cambio institucio-
nal estd construido como un cuadro de doble entrada que cruza
dos dicotomias bipolares. Ante todo se distinguen los efectos be-
neficiosos o perjudiciales esperados del cambio institucional en
curso.Y después se cruzan con las dos posibles respuestas antité-
ticas ante el cambio institucional: la adaptacién o la resistencia

al cambio. He aqui su representacion grdfica.

Actitud ante el cambio institucional

Adaptacién Resistencia

Beneficiosos
Efectos del

SaLDA: Competitividad.
Innovacién, emulacién.

Iniciativa emprendedora.

ReaccION: Poder de veto.
Dogma, rigidez, tradicién.
Puritanismo, integrismo.

cambio
institucional
Perjudiciales

LEALTAD: Sacrificio.
Resiliencia, superacion.
Confianza, solidaridad.

Voz: Protesta, rebeldia.
Resistencia, indignacién.
Desobediencia, insumisién.

Aqui aparecen identificadas las cuatro estrategias posibles
ante el cambio institucional. La opcion de salida designa a todos
aquellos actores que cambian de institucion con la expectativa
de que mejoren sus intereses privados (mientras que de no hacer-
lo se verian perjudicados), como tienden a esperar tanto los em-
prendedores individuales como todos aquellos que los emulan
participando en las espirales competitivas que conforman epide-
mias sociales y burbujas especulativas. Es la fuerza motriz de
la innovacion que dirige la dindmica del cambio institucional
(Gurruchaga, 2013).

En cambio, quienes optan por la reaccion son los que se opo-
nen al cambio institucional en defensa de su propio interés por-

que piensan que el mantenimiento del szaru quo les beneficia. Son

116 LAREFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Enrique Gil Calvo



todos aquellos que se sienten amenazados por las reformas insti-
tucionales, por beneficiosas que resulten para el interés general,
en la medida en que teman perder su monopolio de rentas, su
posicion dominante en el mercado o sus prerrogativas de poder.
De ahi su rigidez institucional, su conservadurismo a ultran-
zd, su reaccion fundamentalista y su numantino encierro en el
bunker de la fortaleza oligdrquica que se considera asediada por
la fuerza del cambio social.

Las otras dos opciones son las de aquellos actores que se
sienten perjudicados por la deriva disfuncional de un orden insti-
tucional vigente con el que se identifican o al que quieren trans-
formar. A pesar de lo cual, quienes creen que es su deber hacerlo
no dudan en arrimar el hombro para contribuir a resolver los
problemas por pura lealtad, aunque ello les cueste sacrificios sin
cuento. Lo cual no implica tanto caer en la resignacién como
incurrir en lo que se ha venido en llamar resiliencia: aquellos es-
fuerzos sostenidos que logran reestructurar la situaciéon hasta
alcanzar la superacién de la prueba. Todo ello en nombre del
compromiso incondicional contraido con aquellos en quienes se
confia y cuya suerte se comparte en justa reciprocidad.

Y finalmente queda la ya mencionada voz, la de aquellos
que no aceptan resignarse sino que optan por la indignacioén, al
ver que se pretende descargar sobre ellos todo el precio del de-
sarreglo, la disfuncion y el desafuero institucionales, de los que
no se sienten en absoluto responsables. Y antes de que paguen
justos por pecadores prefieren escalar los problemas esperando

forzar asi una solucién o una reestructuracion.
4. RECICLANDO LA INERCIA INSTITUCIONAL
El cuadro anterior debe interpretarse en el sentido de que el cam-

bio institucional estd impulsado a la vez por esas cuatro fuerzas

motrices contradictorias entre si (salida, voz, lealtad y reaccion),
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que pueden entenderse como los cuatro corceles que tiran en di-
recciones opuestas de la cuadriga en el mito del auriga de Pla-
ton. Por lo tanto, para dirigir con éxito el cambio institucional
haria falta una especie de cuadro de control que permitiese ad-
ministrar dosis alternas de esos cuatro elementos para que el sis-
tema adquiriese un desarrollo armoénico y equilibrado. Todo ello
mediante un arsenal de incentivos contrapuestos, al modo de los
nudges de Thaler y Sunstein (2009), capaces de actuar de frenos
y contrapesos (checks & balances) como en el liberalismo anglo-
sajon.

Pero semejante intento de armonizacion institucional parece
una utopia tan idealista e irrealizable como el neoconfucianis-
mo capitalista del gobierno chino actual. Pues por el contrario,
Hirschman (1961) ya nos advirtié que todo proceso de cambio
institucional tiende a seguir una dindmica de desarrollo desequi-
librado, en la que se alternan fases de predominio de un polo (el
keynesianismo fiscal impulsor de la demanda agregada, ponga-
mos por caso) a las que siguen bandazos alternantes en sentido
opuesto (monetarismo facilitador de la oferta mediante la reduc-
cidén de los costes de transaccién). Es lo que estd pasando por
ejemplo en la lucha europea contra la crisis, donde al estimulo
fiscal contraciclico le ha seguido la politica prociclica de austeri-
dad a ultranza.

Por lo demds, como denuncia el pensamiento conservador
desde Burke a Popper y Hayek, todo intento de dirigir con volun-
tarismo politico el curso del cambio institucional espontdneo pa-
rece condenado de antemano a fracasar. Es lo mismo que hoy
también predica el neoinstitucionalismo (North, 2001) con su
teoria de la dependencia de la senda (path dependence) o inercia
institucional (Pierson, 2000), que predice la dificultad de rediri-
gir el cambio institucional por el efecto de veto que se deriva de
la persistente continuidad histérica. Por lo tanto, queda descar-

tado todo intento tecnocratico de redirigir el curso de la historia
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mediante una revolucion from above impuesta por decreto a base
de reformas estructurales, como pretendié hacer el austericidio
generando una catarata de consecuencias contraproducentes y
efectos socialmente perversos.

No, el programa de cambio institucional ha de aplicarse con
mucha mano izquierda.Y para eso bien podemos recurrir al in-
tuitivo saber de Albert Hirschman, cuando propuso que la unica
forma de torcer el curso de la historia es volviendo contra ella la
hegeliana astucia de la razén historica (Gil Calvo, 1998). Es el
arte de navegar contra el viento (Gil Calvo, 1992), de remar con-
tra la corriente o de trepar por la montafia, lo que implica
reaprovechar la inercia institucional como fuerza motriz del
cambio institucional. El mejor ejemplo reciente lo proporciona el
malogrado presidente Sudrez, cuando logré con astucia que
el régimen autoritario se transformase sin querer a si mismo.Y lo
mismo deberia hacerse ahora con el régimen nacido tras la Tran-
sicion, buscando aliados para ello en las cuatro esquinas del cua-
drildtero a fin de lograr que el cambio institucional emerja desde
abajo por generacidén espontdanea.

Ante todo, el candidato mds evidente con el que coaligarse
para impulsar un programa reformista es la opcion de salida, que
tiene a su favor toda su capacidad de innovacion, de emulacion
competitiva y de iniciativa emprendedora, asi como su extraordi-
naria visibilidad que le permite desplegar por efecto demostra-
cidén una potente capacidad de liderazgo a través del efecto con-
tagio. Pero también se trata de un aliado problematico, pues al
margen de su propension a formar burbujas especulativas y a
multiplicar la desigualdad social, no debe olvidarse nunca que
toda salida es una defeccion: es decir, una opcidén en definitiva
desertora, que no pretende reformar el orden institucional en de-
clive sino evadirse de él, huyendo de la quema para abandonarlo
a su suerte. Y esto multiplica la desconfianza y el resentimiento,

destruyendo la cohesion social.
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En este sentido, un aliado potencial mucho mas util es la voz
propiamente dicha, que puede servir mejor para el programa
transformador porque, al permanecer al pie del canon dispuesta
a protestar, siempre empieza por demandar un programa de re-
formas institucionales que puede ser negociado, encauzado y
canalizado con indudable provecho. Aunque bien es verdad que
la voz siempre contiene el peligro de su posible deriva hacia el
radicalismo, pues entonces ya no se conforma con la reforma
institucional sino que empieza a reivindicar la ruptura del orden
estatuido para erradicarlo con el voluntarista designio de recons-
truirlo desde cero. Es el peor error de todos. En cuanto a la leal-
tad, constituye quizd la mejor base de apoyo para reformar el
sistema por su constancia perseverante y su probado espiritu de
sacrificio. Pero también presenta inconvenientes porque su natu-
raleza paciente y disciplinada le hace ser demasiado conserva-
dora y tradicional, cuando lo que se precisan son ingentes dosis
de reformismo e innovacion.

Y queda, finalmente, la reaccion: las élites econdmicas, politi-
cas y medidticas que tenderdan a vetar el cambio institucional por-
que se resistirdn a perder su posicion dominante. Oponerse fron-
talmente a esta élite puede resultar especialmente dificil por el
poder de veto que detentan, lo que les permite sabotear con éxito
todos los intentos de reforma institucional mientras aguardan en-
castillados en su bunker a que la tormenta escampe. De modo que
para sortear su resistencia lo mejor es torearla tratando de des-
viarla en un sentido favorable al cambio.Y aqui es donde se puede
recurrir al efecto Lampedusa: ofrecerles conservar su posicion do-
minante a cambio de que acepten liderar con su ejemplaridad so-
cial una agenda reformista que no amenace su estatus. Y ésta es
quizd la estrategia mas inteligente, pues por extractivas que pue-
dan llegar a ser si el orden legal no lo impide, las élites también
monopolizan la ejemplaridad social. De ahi que resulten el instru-

mento mas poderoso y eficaz para liderar la reforma institucional.
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Josep Maria Valles La relacion Ca-
taluna-Espana: Dos mayorias y
su contexto La relacién entre Ca-
taluna y el Estado sigue como cues-
tion pendiente en la agenda politica.
Mas de una década ha transcurri-
do desde que se puso en marcha
el proceso de reforma del Estatuto
catalan de autonomia a partir de
los trabajos preliminares de la le-
gislatura catalana de 1999-2003.
Su objetivo era dar respuesta a los
desqjustes detectados en la pau-
ta de relaciones Cataluna-Estado

definida en la aplicacion del texto
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estatutario de 1979. Sin embargo, una larga y accidentada serie
de vicisitudes politicas, parlamentarias y jurisdiccionales malo-
gro el intento. En el momento de redactar estas notas, el conten-
cioso sigue abierto.

Expondré aqui, en primer lugar, algunos datos sobre la evo-
lucién de este prolongado intento de reajuste politico-institucional
que ha dado lugar a la formacion —en Cataluna y en Espana— de
dos mayorias discrepantes sobre la interpretacion y el tratamiento
de la cuestion. Indicaré algunas posibilidades de salida para el
conflicto entablado. Finalmente, consideraré elementos de contex-
to que condicionan dichas posibilidades: a saber, la crisis de legiti-
midad del sistema politico espafiol y el cambio de escala politico-

territorial en que la globalizacion sitaa a las sociedades actuales.

LA BUSQUEDA DE UN MODELO TERRITORIAL ESTABLE

Es una busqueda infructuosa de largo recorrido. Coincide con la
accidentada trayectoria del proyecto liberal de Estado-nacion
que arranca en Espana a principios del siglo x1x. No es necesa-
rio remontarse a antecedentes mas remotos, ni a 1479 cuando
se unen sin fusionarse las coronas de Castilla y de Aragon, ni
a 1492 cuando capitula el reino nazari de Granada o a 1512
cuando Navarra es conquistada por Castilla. Ni siquiera a 1714
cuando Felipe V deroga las constituciones de Cataluna por de-
recho de conquista.

Es suficiente examinar lo ocurrido desde 1978 cuando se
produce la «transicién por transaccion» de la dictadura de Fran-
co a la monarquia liberal-democratica de Juan Carlos I. Desde
aquel momento y en términos aproximados, cabe distinguir tres

fases en la articulacion de un nuevo modelo territorial.

—  En una primera etapa y a partir del pacto constituyen-

te de 1978, se elabora un esquema de contornos difu-
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sos, pero que permite salir del paso y desbloquear el
profundo desacuerdo inicial.! Pese a ser muy criticado
por parte de algunos juristas por ambiguo y poco orto-
doxo, el modelo —bautizado como «estado de las auto-
nomias»— resultd politicamente util para dar respuesta a
uno de los principales problemas —si no el principal de
ellos— aplazados y agravados por el franquismo. Hay
que notar, sin embargo, que la aplicacion posterior de
la salida esbozada en la Constitucion retorciod en cier-
to modo la intencidén original de sus autores y forzé la
literalidad de la norma. Se produjo, pues, una primera
«mutacidon» constitucional que dio una version inespe-
rada de sus previsiones.? Es la versiéon asumida por los
dos mayores partidos estatales -PSOE y UCD, primero,
y PP, después— a lo largo de los afios ochenta y pri-
meros noventa del pasado siglo. El resultado puede
condensarse asi: distincioén sin efecto prdctico entre in-
nominadas «nacionalidades y regiones», exclusion del
principio de autodeterminacion, nivelacion del sistema
de autogobierno en quince comunidades auténomas,
régimen autonomico singular para el Pais Vasco y rela-
cion cuasi-confederal del Estado con Navarra.

Este desarrollo imprevisto del acuerdo constitucional
—bautizado como «café para todos»— decepcion6 a buena
parte de la opinién catalana. Sin embargo, es innegable
que comportd en general un resultado positivo. Cons-
tituyé una oportunidad favorable para estimular una
orteguiana «redencidén de las provincias», despertando
energias locales sofocadas por el tradicional centralis-
mo del Estado. Con sombras y fallos, inevitables y evi-
tables. Y bajo la persistente agresion terrorista de ETA,
resistida a un alto precio, pero con menos costes para

la democracia y el estado de derecho de los previsibles
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o incluso de los producidos en Gran Bretafia en rela-
cion con el IRA y la situacidn de Irlanda del Norte. Por
todo ello, hay que reconocer que esta etapa de intensa y
rapida descentralizacion constituye un periodo sin pre-
cedentes en la historia contempordnea espafiola. No es
honesto ni justo olvidarlo. Lo hacen quienes convierten
ahora el desarrollo de las CC.AA. en la «madre de todas
las desdichas» e insintuan o propugnan su anulacion di-
recta o indirecta. Volveré sobre ello.

La segunda etapa se inicia a mediados de la década de
los noventa cuando empiezan a manifestarse las caren-
cias del modelo territorial adoptado. En ocasiones, son
limitaciones que resultan de rasgos originales defectuo-
sos. En otros casos, son efecto de factores sobrevenidos
(ingreso en la UE, cambios tecnoldgicos, impacto social
de la inmigracion...). Como consecuencia, se acumulan
disfunciones competenciales, ausencia de mecanismos
de coordinacién Estado-CC.AA., excesos burocrdtico-
administrativos, desequilibrios en el sistema de finan-
ciacion, etc. A ello se suma un factor de no pequefia
importancia: la resistencia de una cultura centralista
muy arraigada en buena parte de una administracion
estatal incapaz de adaptarse a la dindmica descentra-
lizadora que los acuerdos politico-constitucionales per-
mitian aplicar.? En el caso de Cataluna, fue haciéndose
mds patente que el tratamiento formalmente igual de
las quince CC.AA. comportaba no sélo resultados des-
favorables en materia financiera y competencial, sino
también la ausencia de reconocimiento simbodlico para
sus sefias de identidad como comunidad nacional.

A partir de este momento van perfildndose dos reaccio-
nes contrapuestas. A un lado, las pretensiones de «cerrar

el modelo», pero sin ofrecer precision explicita sobre el
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sentido de dicha «clausura» salvo para criticar con mds
o menos justificacion los presuntos excesos de las CC.AA.
Por otra parte, las propuestas de revision de los textos
normativos bdsicos —Constitucion de 1978 y estatutos
de autonomia—, intentando activar su potencialidad y
explotarla de manera mas funcional. Sin embargo, es-
tas propuestas de reforma chocan con una concepcion
sacralizada de la constitucidon, una concepcion que —en
lugar de reforzarla— la expone al riesgo de una progre-
siva deslegitimacion. El segundo gobierno conservador
del presidente Aznar (2000-2004) agrava la disparidad
de enfoques, al impulsar una intensa reivindicacion
simbolica y competencial del Estado-nacién y al desde-
flar una revision concertada del modelo territorial que
activara sus posibilidades de innovacion.

Una tercera fase arranca a principios del presente siglo,
cuando se ponen en marcha dos intentos unilaterales de
abordar la cuestion: el llamado «plan Ibarretxe» para la
reforma del Estatuto del Pais Vasco y la iniciativa del
Parlament de Catalunya que desembocard en el nue-
vo Estatuto de 2006. La forma en que ambas iniciativas
son gestionadas y la intransigente resistencia que reci-
ben acentuan aun mas la tension entre gobiernos y par-
tidos, radicalizan posiciones de otros actores sociales y
producen cambios significativos en la opinién publica.
De manera particular, hay que subrayar los efectos del
debate sobre el Estatuto catalan de 2006, la violenta
polémica suscitada durante su elaboracion, la impug-
nacién del mismo ante el Tribunal Constitucional, la re-
petidamente aplazada y cuestionada decision de dicho
Tribunal y su repercusion sobre la opinién ciudadana,
con efectos contradictorios en Catalufia y en el resto de

Espana. En esta tercera fase, hay que contar ademds
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con el impacto de la gran recesion econdémica iniciada
en 2008 y de la crisis institucional del sistema politico
espanol en su conjunto, como senalaré mds adelante.
Todo ello ha conducido a una mayor polarizacion de las
posiciones, a una grave incertidumbre sobre el desen-
lace de la pugna desencadenada y a una creciente
preocupacion por los costes que esta situacion genera
en todos los 6rdenes de la vida colectiva. Asi ha suce-
dido de manera destacada en el ambito empresarial
con ocasion de algunos episodios relacionados con la
distribucion territorial del poder econdémico. Sectores
del empresariado cataldn que intentaban mantenerse
a distancia de un conflicto percibido como propio del
espacio politico pero no tan relevante para sus intereses
directos, se manifiestan ahora mads criticos con el statu
quo y se inclinan también a revisarlo, especialmente por
lo que hace al sistema de financiacién del autogobierno

y a la distribucion de las inversiones publicas.*

LA EVOLUCION DE LA OPINION PUBLICA: DOS MAYORIAS
DISCREPANTES EN CONFLICTO

¢Como se ha reflejado esta evolucidon en la opinidén publica? Es
ilustrativo examinar su recorrido a lo largo de los ultimos afios y
en los distintos dmbitos territoriales: Espafia en su conjunto y cada
una de las CC.AA. Detectamos rasgos comunes en dicha evolucion,
cada vez mas desfavorables al modelo territorial vigente, pero dis-
crepantes en cuanto al sentido que deberia adoptar su renovacion.
En esta evolucion, resalta la posicion de Cataluna en la que se ha
ido configurando una mayoria claramente diferenciada y contra-
puesta a la mayoria espafiola. Veamoslo con algun detalle.’

He seleccionado tres indicadores de opinién que presento en

los grdficos adjuntos, atendiendo a su distribucion en Espana, en
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Cataluna y en la Comunidad Autéonoma (C.A.) de Madrid. La
seleccidon de los casos de Espafia en su conjunto y de Cataluia
es obvia, dado que el conflicto politico afecta a sus relaciones
mutuas. Por lo que hace al caso de la C.A. de Madrid, la com-
paracion se justifica por un peso politico especifico que supera el
que le da su importante magnitud demografica y econémica. En
la C.A. de Madrid tienen su base no solo las cupulas politicas y
administrativas del Estado. También las élites dirigentes del ca-
pitalismo financiero, de las grandes uzilities privatizadas durante
la década de los noventa, de las empresas de actividades regula-
das o contratistas del Estado y de los grandes grupos mediaticos.
Pero, a la vez, radica en la capital del Estado buena parte de
su comunidad académica e intelectual, junto con los sectores
de mayor creatividad cultural y artistica. Sin olvidar que en Ma-
drid se han dado también notables experiencias de movilizacion
ciudadana como han sido el 15-M o las «mareas» populares en
defensa de la sanidad y la ensenanza publicas. Por todo ello, me-
rece la pena prestar atencién al caso de Madrid cuando se exa-
mina como reacciona la opinion publica ante cualquier fenéme-
no de interés politico y, en este caso, ante la cuestion territorial.

Los tres indicadores examinados son los siguientes:

a) La comparacion entre el grado de descentralizaciéon ac-
tual percibida y el grado de descentralizacion deseada en al-
gunas CC.AA. Tal como aparece en el grdafico 1, sélo Cataluna,
Navarra y Pais Vasco aspiran a una mayor descentralizacion
respecto de la percibida como existente. Madrid, en cambio, se
sitia en el polo opuesto: es la que mayor grado de descentraliza-
cidn percibe y es la que mds desearia disminuirla.

b) La preferencia entre modelos de articulacién territorial
para toda Espafia (graf. 2). Andlogo contraste se da entre Ca-
taluna —preferencia por los modelos mds descentralizados— y
Madrid —preferencia por los modelos menos descentralizados o

sin descentralizacion alguna—. El conjunto de Espana se sitia en
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posicidn intermedia, aunque mucho mds cercana a la posicion
de la C.A. de Madrid que a la catalana.

¢) El grado de autonomia deseado para la propia C.A. Se
registra la misma pauta que en los indicadores anteriores. El
conjunto de Espafia preferiria mantenerse en su situacién actual,
la mayoria en Madrid desearia contar con menos autogobier-
no del que ahora dispone, mientras que Cataluna demanda por
muy amplia mayoria (cerca del 70%) disponer de mds autogo-
bierno (graf. 3).

GRAFICO 1. OPINION SOBRE DESCENTRALIZACION DEL ESTADO EN ALGUNAS CC.AA. (VALOR
SOBRE 10)- FTE. CIS 2012
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GRAFICO 2. PREFERENCIA MODELO TERRITORIAL: COMPARACION CATALUNA-ESPANA-
MADRID. FTE.: CIS 2012
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GRAFICO 3. GRADO DE AUTONOMIA PREFERIDO PARA LA PROPIA C.A. FTE. 2012
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Este repaso rdpido a los indicadores descritos es muy elo-
cuente. Confirma la existencia de dos mayorias contrapuestas,
en Espafia y en Cataluiia. En el conjunto del Estado, se perfila
una mayoria ligeramente favorable a la conservacion del mo-
delo vigente (en torno a un tercio del total de la poblacion en-
cuestada) en contraste con dos tendencias revisionistas aproxi-
madamente equivalentes pero de signo contrario: a favor de una
mayor descentralizacion (28%) y a favor de una mayor recen-
tralizacion (25%). Por su parte, la distribucion de la opinién en
Cataluna es rotundamente diversa: una amplia mayoria (68%)
reclama una mayor descentralizacion, mientras que son mino-
ria (20%) quienes se conforman con el modelo vigente. Solo una
minoria reducida (8%) optaria por un retroceso en la descen-
tralizacion. Notese, finalmente, que el numero de quienes no
se pronuncian sobre la cuestién es mucho menor en Cataluia
—aproximadamente la mitad— que en el conjunto del Estado o de
la C.A. de Madrid.b

La situacion descrita es resultado de una evolucion de la
opinién en la que han influido las limitaciones propias del siste-
ma y la resistencia a reformarlo, el impacto de la Gran Recesion
(2008) imputada a menudo a los «excesos» de las CC.AA. o el
clima creado por una renovada campafia de tono revanchista
sostenida por quienes siempre vieron en la descentralizacion te-
rritorial una erosion de su tradicional posicion de dominio: en la
politica, en la alta burocracia o en el mundo empresarial.

Todo ello —defectos propios, crisis econémica e instrumen-
tacion partidista y corporativa— ha repercutido sobre la mencio-
nada evolucion de la opinidn, cristalizada en dos mayorias. En
Cataluia, se niega legitimidad al modelo por considerarlo clara-
mente insuficiente en su dindmica descentralizadora. En el con-
junto de Espana, una ligera mayoria se conforma con lo conse-
guido o aspira a contraer el autogobierno. Es esta contraposicion

entre mayorias la que devuelve al primer plano de la politica la
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problematica relacion historica entre Cataluna y Espana. Tiene
ahora como foco el cuestionamiento radical de la configuracion
del Estado nacida de la transicion de la dictadura a la democra-
cia entre 1977 y 1980. El ascenso de la opcion independentista

en Catalufia expresa la radicalidad de esta impugnacion.

¢DE LA CONFRONTACION A LANEGOCIACION? LAS ViAS DE
SALIDA

Las dos mayorias se han expresado solemnemente en el dmbito
institucional con votaciones de signo contrario en el Parlament
de Catalunya y en el Congreso de los Diputados. En ambos ca-
so0s, con apoyo compacto de amplias mayorias parlamentarias.
Las dos mayorias se expresan también de manera continua en el
escenario medidtico, con profusidon de intervenciones que saltan
rdpidamente del andlisis a la toma de partido, cuando no a la
descalificacion o al insulto. Predomina, pues, una dindmica de
confrontacion en la que cada una de las partes reclama a la
contraria que se someta a su posicion. A un lado, la reclamacion
de un replanteamiento radical del statu quo territorial, incluso
con reconocimiento del derecho de los catalanes a optar por la
separacion del Estado. Enfrente, la afirmacién de una indisolu-
ble unidad nacional espafiola, inscrita en la constitucion como
«inea roja» infranqueable. Con los datos disponibles, no parece
que ninguna de las partes posea en estos momentos la capacidad
de persuasién ni de coaccion suficiente para llevar a la otra a
una rectificacion sustantiva de sus posiciones.

¢Es soportable un desacuerdo permanente de esta naturale-
za y de tal magnitud? Lo admitia resignadamente Ortega y Gas-
set cuando sefialaba en 1931 que la «conllevancia» era la tnica
forma que tenia Espafia de sobrellevar el problema cataldn. Pero
no parece que el prondstico orteguiano fuera muy certero, a la

vista de lo ocurrido desde entonces. Tampoco ahora cabe pensar-
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lo. Por tanto, es recomendable explorar las posibilidades de una
revision del modelo territorial que permitan evacuar la tension
acumulada. No se trata de buscar una «salida» con garantia de
duracién indefinida porque la politica democrdatica aspira a dar
respuesta temporal a situaciones cambiantes, no a confeccionar
recetas perfectas e inmutables. Desde esta perspectiva de razo-
nable modestia, las alternativas disponibles para una negocia-
cion giran en torno a cinco grandes lineas.”

La primera consiste en una recentralizacién gradual del sis-
tema existente. Parece ser la opcion adoptada hasta ahora por
el actual gobierno conservador del presidente Rajoy, tal como
se desprende de una serie de importantes decisiones en materias
diversas: fiscal, financiera, municipal, educativa, laboral, medio-
ambiental, etc. Es una involucidon que satisface a buena parte de
la opinién espafola, incluso a gobiernos y poblaciones de algu-
nas comunidades auténomas que ven reducida su propia esfera
de autogobierno. En cambio, en nada favorece la posibilidad de
convencer a la opinion catalana mayoritaria para que altere el
sentido de sus aspiraciones. Mds bien al contrario.

Una segunda opcidn de sentido opuesto a la anterior apun-
taria a incrementar el grado de descentralizacion territorial sin
variar demasiado las bases del esquema actual. A mi juicio, es un
camino abierto, pero con poco recorrido. Lo puso de manifiesto
el intento de reforma estatutaria emprendido desde Cataluna y
que desembocé en el controvertido Estatuto de 2006. Una even-
tual expansion de la descentralizacion sin transformaciones de
calado en el modelo no subsanaria algunos de sus defectos capi-
tales ni responderia a lo que se planteaba entonces y se plantea
ahora desde Cataluna.

Una tercera pista apunta a la adopcion de un modelo fe-
deral. Pero la etiqueta federal encubre formatos muy variados,
tal como lo revela el amplio catalogo de estados federales exis-

tentes. Lo son Alemania, Suiza, Estados Unidos o Canadd. Pero
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también Rusia, la India, México, Argentina, Suddfrica o Nige-
ria. En todo caso, su viabilidad dependeria de que la propuesta
contuviera precisiones mayores que las suministradas hasta aho-
ra por sus promotores. La aplicacién en Espafia de una féormula
federal presenta, ademds, dos inconvenientes. En primer lugar,
la aclimatacién de este principio organizativo a la cultura poli-
tica espanola puede ser bastante problematica a la vista de con-
solidadas tradiciones centralistas en sus partidos y en sus élites
administrativas. Un segundo inconveniente lo plantea la necesi-
dad de combinar la tendencia homogeneizadora propia del fe-
deralismo con el hecho de que Catalufia —junto con Navarra y
el Pais Vasco— mantienen la demanda de un reconocimiento sin-
gular, una demanda que se encuentra precisamente en el origen
del conflicto.

Un cuarto escenario permitiria extender a Cataluia la «via
navarra» de acceso al autogobierno. Se trataria de repetir el dis-
creto confederalismo existente entre el Estado y aquella Comu-
nidad. O entre el Reino de Espafia y el Reino de Navarra, si se
prefiere apelar a sus raices tradicionales. Lo califico como con-
federalismo discreto por un doble motivo: porque no es propia-
mente la confederacion de los manuales y porque su cardcter ex-
cepcional y algo extravagante pasa discretamente desapercibido
para los acérrimos defensores de la ortodoxia constitucional. Sea
como fuere, la relacion establecida entre Estado y Comunidad
navarra parece aceptada y satisfactoria para ambas partes, tan-
to en lo simbodlico como en lo competencial y en lo fiscal. Algu-
nas voces han sugerido recientemente —con o sin mencion del
precedente navarro— la posibilidad de una relacidon similar entre
el Estado y Cataluiia, una relacion que cuenta con un ejemplo
muy consolidado y que no parece haber socavado fatalmente los
cimientos del presente orden constitucional.

Finalmente, estd sobre la mesa una eventual separacion en-

tre Cataluna y Espafia por mds que se le opongan importantes
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obstdculos legales, econdmicos y simbolicos. Cabe imaginar una
separacion amistosa o una separacion agria y turbulenta. Con
costes elevados en ambos casos y para ambas partes. Pero me-
nores tal vez en la primera que en la segunda. Por desgracia, no
parece que la separacion amistosa sea imaginable a la vista del
clima que nos envuelve. Habria que resignarse, por tanto, a que
se diera la segunda. A sabiendas de que su naturaleza conflicti-
va tampoco excluiria una negociacion para resolver multitud de
cuestiones de derecho y de hecho.

Estas son las pistas de salida del conflicto que deberia explo-
rar una deseable e inevitable negociacion. Es probable que dicha
negociacion llegue mas tarde de lo conveniente cuando se ha-
yan producido ya incidentes de recorrido nada favorables para
un verdadero clima negociador. Disminuir estos incidentes y su
gravedad deberia ser obligacién de quienes responsablemente
desean alcanzar sus objetivos sin incurrir en costes inaceptables
para las dos partes que de una forma o de otra deberdn conser-
var algun tipo de relacién. Al mismo tiempo es imprescindible
considerar en qué contexto va a producirse una eventual nego-
ciacion y examinar en qué la propicia y en qué la dificulta, tal

como apunto a continuacion.

EL CONTEXTO: CRISIS INSTITUCIONAL, CAMBIO DE ESCALA
TERRITORIALY DEMOCRACIA

El regreso de la cuestidon catalana —que es, en realidad, la cues-
tion de una nueva definicion politico-institucional de Espafia— al
primer plano de la agenda politica no puede desligarse de dos

fendmenos que la envuelven y condicionan.
—  El primero es la situacién inestable del sistema politico

espanol en su conjunto. Al igual que sucedidé en oca-

siones anteriores en las que la sociedad espanola y la
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sociedad catalana se enfrentaron por la misma cuestion
—en 1918, en 1931 o en 1978—, la relacién Cataluna-
Espana se replantea en el momento en que dan senales
de grave fatiga los materiales institucionales y cultu-
rales con los que se construyo el sistema politico erigi-
do durante la transicién a la democracia. Dicha fatiga
-0, si se prefiere, su pérdida de legitimidad— no afecta
so6lo a la organizacion territorial. También la padecen
otros elementos: la garantia efectiva de los derechos
individuales, especialmente de los derechos sociales y
economicos, los instrumentos bdsicos de la democracia
representativa —partidos, parlamento— o la adminis-
tracion de justicia, sin olvidar el papel discutido de la
Monarquia en el entramado institucional. Este desgas-
te se solapa con defectos de la cultura politica poco o
nada favorables a un funcionamiento satisfactorio de
la democracia: la dindmica de crispacion entre fuerzas
politicas, el sesgo simplificador y sectario de buena par-
te de los medios de comunicacion, la penetracion de la
corrupcion, etc.

Esta crisis general dificulta la posibilidad de una so-
lucion inmediata del conflicto territorial, porque no
podrd ser abordado de manera aislada o separado de
las demds cuestiones que suscitan las transformaciones
generacionales, culturales, socioecondémicas y tecnolo-
gicas. Estas transformaciones han propiciado nuevas
formas de movilizacion ciudadana y de relacion con las
instituciones: basta fijar la atencién en la funciéon de
las redes sociales para la distribucion de informacion
y la organizacién de campafias y movilizaciones. Son
transformaciones que influyen en la busqueda de un
nuevo modelo territorial. Dificilmente prosperard, por

ejemplo, un modelo que sea producto de una transac-
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cién entre élites: deberd contar con la intervencion de la
ciudadania en mayor medida de lo que se admitid en el
pasado.

El segundo fenomeno a considerar cuando se busca
una salida al problema es el innegable cambio de es-
cala experimentado por la politica actual. La organi-
zacion territorial en Espana y, en particular, las rela-
ciones entre Cataluna y el Estado no pueden seguir
siendo abordadas desde la perspectiva doctrinal del
«Estado-nacién soberano» como sujeto principal de la
politica, tal como proponia el siglo xix. Ni la llama-
da globalizacidn, ni el proceso de integracion europea
permiten seguir considerando la condicion —adquirida
o reivindicada— de un Estado como punto de referen-
cia para una comunidad politica que aspira a gestionar
sus asuntos comunes. Porque esta capacidad de gestion
estd condicionada, compartida y articulada con otros
importantes centros de decisiéon. Grandes dreas metro-
politanas, entes politicos territoriales no reconocidos
como Estados soberanos, organizaciones supraestatales
de dmbito internacional o regional, macroempresas de
dmbito mundial: éstos son los agentes que intervienen
hoy en la definicion y aplicacion de politicas publicas.
De ahi que la posicidn relativa que cada comunidad
ocupa en esta red tan amplia y tan diversa tenga ma-
yor transcendencia que la delimitacién territorial de sus
presuntas competencias exclusivas o soberanas.

Son muy pocas las comunidades politicas a las que
se atribuye el rango estatal que disfrutan realmente
de soberania, entendida como poder exclusivo e ilimi-
tado. Predominan, en cambio, las comunidades «post-
soberanas» que integran la red de la politica global.

Al mismo tiempo, no tienen por qué ser comunidades
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«nacionales» porque el necesario reconocimiento de las
identidades colectivas de quienes comparten memoria
historica, idioma, expresiones culturales, etc., no siem-
pre coincide con una demarcacion territorial perfecta-
mente delimitada. Mds todavia cuando las migraciones
masivas y la extension y capitalizacion de todo tipo de
comunicaciones han propiciado la yuxtaposicion de co-
lectivos con muy diversa identificacién nacional. Se van
constituyendo, pues, comunidades «post-nacionales» en
el sentido de que en dichas comunidades ya no pueden
solaparse de manera exacta y automdatica la referen-
cia nacional, la referencia territorial y la referencia po-

litica.

Una observacion final. En el trasfondo de ambos fendme-
nos —la crisis especifica del sistema politico espafiol y el cambio
de escala que lleva a la progresiva obsolescencia del «Estado-
naciéon— reaparece el reto que las nuevas condiciones socioeco-
nomicas y culturales de nuestro mundo plantean a los defensores
del principio democratico. La intervencion libre e igual de todos
los miembros de una comunidad en los asuntos que les afectan es
la sustancia de dicho principio. Lo que esta en juego, por tanto,
es la traduccién efectiva de este principio en el sistema politico
espafol y en las nuevas relaciones que deben mantener Catalu-
na y Espafia como parte de una red politica global. Ni lo uno ni
lo otro puede ser contemplado como un problema localista. Al
contrario. Sea cual fuere el tratamiento que reciban, constitui-
rdn una muestra mds —para lo positivo y para lo negativo— de
la tension que se da entre quienes abandonan aquel principio y
quienes sostienen que el horizonte democratico sigue siendo la
meta irrenunciable para una sociedad que quiere ser mds huma-

na, justa y libre.
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1. El modelo se formaliza en las correspondientes normas constitucionales y legislativas.
Sus lineas bdsicas se trazan en las disposiciones insertas en el Titulo preliminar y en el Titu-
lo VIII de la Constitucion. Para el caso de Cataluiia, se contaba ya con el reconocimiento de
la Generalitat y de su Presidente como institucion pre-constitucional para el autogobierno

de Cataluiia (RDL 41/1977 de 29 de setiembre, sobre el restablecimiento provisional de la
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Generalitat de Catalunya). Se suele pasar por alto este Real Decreto-Ley que conferia a
la Generalitat republicana un reconocimiento en cierto modo extra-constitucional y que la
aproximaba llamativamente a la situacion otorgada a la dinastia borbonica y al monarca
que la representaba.

2. Se entiende por mutacion constitucional un cambio producido en su interpretacion y apli-
cacion, sin haber procedido previamente a una reforma formal de su texto.

3. Es significativa a este respecto la continuidad de departamentos ministeriales, direcciones
y subdirecciones generales en dmbitos cuyas competencias han sido transferidas totalmente
o en gran medida a las comunidades auténomas. Tan criticable y poco justificable es esta
continuidad como la multiplicacion de érganos autonémicos, incesantemente criticada por
algunos poderes sociales y medios de comunicacion.

4. Me refiero a cuestiones que se sitiian en la interseccion de lo politico y lo empresarial como
son la oposicion a la fracasada opa de Gas Natural sobre Endesa, la resistencia politico-
burocrdtica al traslado a Barcelona de la sede de la Comision Nacional del Mercado de
Telecomunicaciones, la negativa a una gestion descentralizada del aeropuerto de Barcelona
para facilitar su expansion o el repetido aplazamiento de las inversiones estatales en el lla-
mado «corredor ferroviario mediterrdneo» en beneficio de la extension del AVE en trayectos
de impacto econdémico mucho menos positivo.

5. El andlisis depende de los datos suministrados por las encuestas de opiniéon administradas
por el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS), adscrito al Ministerio de la Presidencia
del Gobierno esparfiol. Los datos para la elaboracién de los grdaficos corresponden al CIS,
Bardémetro autonémico 2956 (2012) que utilizd una muestra muy amplia. Estdn también
disponibles los datos suministrados por otros institutos de investigacion. Por ejemplo, el Insti-
tut de Ciencies Politiques i Socials (ICPS), adscrito a la Universitat Autonoma de Barcelona
y el Centre d’Estudis d’Opinié (CEO), dependiente del Departament d’Economia i Coneixe-
ment de la Generalitat de Catalunya. En estas notas, he preferido utilizar inicamente los
datos proporcionados por el CIS por la homogeneidad relativa de su tratamiento.

6. De modo deliberado, se dejan al margen de esta exposicion los casos del Pais Vasco y de
Navarra, cuya opiniéon publica se manifiesta también de manera excéntrica con respecto a
la tendencia dominante en el conjunto estatal. Cada uno de ellos presenta caracteristicas
diversas y por esta razon he preferido no tratarlos en este comentario.

7. Evito exponer el detalle del tratamiento juridico-constitucional para cada una de las lineas
examinadas. Entiendo que los argumentos legales tienen un papel no menor en el debate y
resolucion de este contencioso. Pero no son los tinicos ni los decisivos porque les acompaian
factores de otro tipo: econdmicos, simbolicos, coactivos, emocionales, geoestratégicos, etc. Es

la combinacién de todos ellos la que decanta finalmente la opcion mds viable.
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Dani Rodrick ¢Existe alguna sa-
lida para la Eurozona?' Da la
impresion de que la austeridad ya
no esta de moda en la Eurozona
—al menos por el momento—. Bru-
selas le ha concedido a Espafa,
Francia y los Paises Bajos todo
tipo de prorrogas para que pue-
dan cumplir con sus objetivos del
3% de déficit, e incluso los respon-
sables del Gobierno alemdn aho-
ra admiten que para reanimar las
economias de la periferia hace falta
algo mds que apretarles el cinturdn

en materia fiscal.
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Podemos darnos cuenta de lo que ha fallado con ayuda de la
Figura 1. Los paises que se vieron obligados a reducir su défi-
cit exterior asi lo hicieron, pero fue a costa de generar un enor-
me aumento del desempleo nacional. Como muestra la figura,
cuanto mayor fue el gjuste exterior, mayor fue el aumento del
desempleo. El equilibrio exterior se ha logrado a expensas de em-
peorar el equilibrio interior.

Un aspecto aparentemente positivo es que la productividad
de la mano de obra ha venido aumentdndose en los paises de la
periferia. Ello asegura una mayor competitividad para dichos
paises, y una via de escape de la trampa de alto indice de paro
frente a bajo crecimiento. Pero un examen mds detallado de la
forma en que se ha logrado ese aumento en la productividad
ofrece unas conclusiones preocupantes. Como muestra la Figu-
ra 2, en realidad lo que ha ocurrido en Espafa, Irlanda y Por-
tugal es que el empleo ha disminuido mds deprisa que la produc-
cién, lo que ha generado una mejora de la productividad que es
simplemente un espejismo. En cualquier recuperacion normal, el
empleo deberia aumentar, lo que vendria a anular esos aumen-
tos insostenibles de la productividad.

Asi pues, ¢qué hace falta para salir de este mal equilibrio que
estd amenazando la estabilidad social y politica? La respuesta
de la Comision Europea son las reformas estructurales —mds es-
pecificamente una relajacion de las restricciones al despido y de
otras normativas de los mercados de trabajo, la liberalizacion
de las profesiones, y la eliminacion de los controles sobre los mer-
cados de bienes y servicios.

Sin embargo, se trata de los mismos perros pero con distin-
tos collares. Ese tipo de reformas estructurales formaban parte
desde un principio del paquete de medidas de la Troika. A Gre-
cia, a Espafia y a otros paises se les dijo en todo momento que
esas reformas eran imprescindibles para espolear la productivi-

dad y la competitividad, y para ayudar a reavivar el crecimiento.
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Al cabo de tres afos, la experiencia de Grecia es reveladora.
Como reconoce un nuevo informe del FMI, las reformas estruc-
turales no han logrado producir los efectos deseados, en parte
porque se toparon con dificultades politicas y de implementa-
cidén, y en parte porque se sobrevaloraba su potencial para au-
mentar el crecimiento a corto plazo.Y tampoco en Espana las
reformas laborales han dado el resultado esperado.

Nada de ello deberia sorprendernos. Las reformas estructu-
rales incrementan la productividad en la prdactica a través de dos
mecanismos complementarios. En primer lugar, los sectores de
baja productividad se deshacen de mano de obra.Y en segundo
lugar, los sectores de alta productividad se expanden y contratan
mds mano de obra. Para que las reformas incrementen la pro-
ductividad a lo largo y ancho de toda la economia, es necesario
que operen ambos mecanismos.

En condiciones de demanda agregada deprimida, como es
el caso de la periferia de Europa, el segundo mecanismo funciona
muy débilmente, si es que llega a actuar. Resulta facil comprender
por qué: facilitar el despido de los trabajadores o la creacion de
nuevas empresas tiene muy poco efecto en la contratacién cuando
las empresas ya adolecen de un exceso de capacidad y tienen pro-
blemas para encontrar consumidores. Asi pues, tan solo se obtiene
el primer efecto, lo que en realidad tiende a incrementar, y no a
reducir, el desempleo. La experiencia de Latinoamérica con las
reformas estructurales estd llena de ejemplos de ese tipo.

Por consiguiente, por mucho que lo intenten esos paises, las
reformas estructurales —por muy deseables que sean para el lar-
go plazo— no son un remedio para la incégnita de su crecimiento
a corto plazo. No hay casi nada nuevo en el enfoque de Bruselas,
y existen pocos motivos para confiar en que su «nueva» estrategia
dé mejores resultados que la vieja.

La periferia de la Eurozona padece al mismo tiempo un pro-

blema de saldo y un problema de flujo. Tiene una deuda acu-
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mulada demasiado grande y una competitividad demasiado
baja como para lograr el equilibrio exterior sin una deflaciéon
y un desempleo interiores significativos. Ello requiere un plan-
teamiento de dos puntas, que afronte simultdneamente ambos
problemas. El enfoque predominante, que pretende cumplir los
objetivos fiscales por medio de la austeridad, y lograr las refor-
mas estructurales por medio de la competitividad, ha generado
unos niveles de desempleo que amenazan la estabilidad social y
politica. Hace falta un enfoque distinto.

La forma mas directa de afrontar el problema de la deuda
es una quita, combinada con una recapitalizacion de los bancos
que sufran grandes pérdidas a consecuencia de ello. Puede que
parezca una solucidon extrema, pero simplemente se limita a re-
conocer la realidad de que gran parte de la deuda existente no
podrd devolverse a falta de nuevos flujos oficiales ininterrumpi-
dos. Como decia recientemente Ken Rogoff, «el juego de hacer
como si nada no puede proseguir indefinidamente». Actualmente
el FMI también reconoce que puede que tal vez habria sido mejor
reestructurar las deudas de Grecia desde un principio, en lugar
de dedicarse a «operaciones de contenciony.

La reduccién de la deuda por si sola despeja el camino para
el crecimiento, pero no lo desencadena directamente. Ese es el
claro mensaje que se desprende, por ejemplo, de la experiencia
de Latinoamérica con el Plan Brady. Como muestra la figu-
ra 3, en la mayoria de los casos latinoamericanos, el aumento del
crecimiento precedio a la reduccion de las deudas. Y el aumen-
to realmente significativo del crecimiento vino afios después, mdas
como el resultado de los precios de las materias primas que de la
reduccion de la deuda per se.

Asi pues, lo que también resulta imprescindible son unas po-
liticas directamente dirigidas a reequilibrar el gasto dentro de la
Eurozona, y a reorientar el gasto dentro de las economias perifé-

ricas. Entre ellas estdn: unas politicas destinadas a incrementar
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la demanda en toda la Eurozona y a incrementar un mayor gas-
to entre las naciones acreedoras, sobre todo en Alemania; unas
politicas concebidas para reducir los precios no comerciables;
unas politicas de rentas dirigidas a reducir los salarios del sector
privado de una forma coordinada; y que el BCE fije un objetivo
de inflacién mas alto que deje margen para los cambios en la
relacidn real de intercambio a través de los cambios nominales.

Esas medidas requeririan que Alemania estuviera dispuesta
a aceptar una inflacion mas alta y pérdidas explicitas de sus
bancos. Politicamente implican que Alemania debe asumir una
narracion diferente para explicar la naturaleza de la crisis. En
vez de un cuento con moraleja donde los derrochadores paises
del sur se contraponen a los paises del norte, que trabajan duro
y son frugales, los lideres alemanes deberian calificar esta crisis
como una crisis de interdependencia en el marco de una (na-
ciente) unién econoémica y politica. Deben desempenar un papel
tan primordial en su resolucién como el que jugaron en su ins-
tigacion.

¢Una cosa asi tiene visos de ocurrir? Indudablemente se estd
empezando a reconocer la realidad de la interdependencia mu-
tua. «Que haya violencia en las calles de Madrid o caos politi-
co en Italia supone un enorme problema para Alemania», son
palabras recientemente pronunciadas por uno de los principales
colaboradores de Merkel.Y en palabras de Timothy Garton Ash,
«la oportunidad que se abre tras las elecciones generales de Ale-
mania es sumamente importante».

Probablemente Francia va a desempefar un papel crucial
en todo este asunto. Francia es lo suficientemente importante
como para que, si interviniera en apoyo de los paises de la peri-
feria, Alemania quedaria aislada y no tendria mds remedio que
reaccionar. Pero hasta ahora Francia parece demasiado empe-
flada en diferenciarse de los paises del sur, a fin de que los mer-

cados financieros no le dispensen el mismo trato que a ellos.
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En ultima instancia una unién econdémica europea viable
no exige una reduccién de la heterogeneidad estructural ni del
ordenamiento institucional, sobre todo en materia de mercados
laborales, a lo largo y ancho de la Unién. De modo que el argu-
mento de Alemania si tiene un meollo de validez; para el largo
plazo, es necesario que los paises se asemejen mds si aspiran a
vivir en la misma casa.

Pero la Eurozona afronta un problema a corto plazo que
es de una naturaleza mucho mds keynesiana, y para el que los
remedios estructurales a largo plazo resultan, en el mejor de
los casos, ineficaces, y en el peor, perjudiciales. Prestar demasia-
da atencidn a los problemas estructurales, a expensas de las poli-
ticas keynesianas provocard que el largo plazo sea inalcanzable,

y por consiguiente, irrelevante.

1. Basado en los comentarios realizados en la Reunién del Cercle d’Economia en Sitges
(Barcelona) el 1 de junio de 2013, y en un articulo del Project Syndicate titulado «Europe’s
Way Out», 12 de junio de 2013.

FIGURA 1. CAMBIOS EN EL EQUILIBRIO EXTERIOR E INTERIOR
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FIGURA 2. DESCOMPOSICION DEL CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO
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FIGURA 3. EL PLAN BRADY Y EL CRECIMIENTO EN LATINOAMERICA
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Antonio Vitorino Crisis econémi-
ca, crisis politica Hasta ahora he-
mos hablado de la crisis financiera,
de una crisis que se ha trasladado a
la economia real y a la sociedad.
Pero no debemos olvidar que tam-
bién afrontamos una crisis politica.
Y ya conocemos cudl suele ser la re-
ceta para arreglar las crisis politicas
en Europa: empezar debatiendo ins-
tituciones y acabar modificando los
tratados. Desgraciadamente, y to-
mando por prestado el titulo del li-
bro de Carmen Reinhart, This time

1s different, esta vez la ingenieria
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constitucional no podrd solventar los problemas de la crisis poli-
tica por una razon muy sencilla, esta crisis politica no es sino una
crisis de la propia legitimidad del proyecto europeo.

Si echamos una mirada al estudio del Pew Research Center’s
Global Attitudes Project! de mayo de 2013 llegaremos a la conclu-
sidon de que el apoyo al proyecto europeo entre la opinion publica
de los Estados miembros ha caido en una media de mas del 25%
en toda la Unién Europea: en Francia, por ejemplo, ha caido, en
un ano, un 20% y, aqui en Espana, mas del 30% en el altimo afio.
En términos medios, la confianza en las instituciones europeas se
encuentra bajo minimos histdricos, sin apenas llegar al 50%.

Ahora bien, también hay buenos indicadores. El primero es
que, en contraste con este panorama, la misma muestra mantie-
ne un apoyo muy elevado a la moneda unica europea, lo cual
puede parecer contradictorio: si bien ha disminuido la confianza
en las instituciones comunes, una media de mas del 60% de los
paises de la Eurozona apoyan la continuidad del euro. Es mas,
los que se muestran mds partidarios son, por su situacion de ex-
trema debilidad, los griegos (69%), aunque también los alema-
nes se muestran mds entusiastas que la media (66%).

Desde un punto de vista politico, mi opinidén es que, en bue-
na medida, las causas de esta crisis se han manifestado a través
de la crisis economica, pero la verdad es que sus raices vienen de
antes, de un hecho muy simple: historicamente, el proyecto euro-
peo se ha visto legitimado por sus resultados. La Unién Europea,
en efecto, se trata de una creacion de las élites via acuerdos
politicos, consentida popularmente de manera mds o menos im-
plicita cuando ha mostrado como resultado la prosperidad, el
desarrollo econdmico general y la solidaridad entre Estados y
pueblos con niveles muy heterogéneos de desarrollo econdémico.

En este sentido, el actual problema reside en la dificultad
por parte de los ciudadanos para apreciar sus resultados. Y es

que existe la percepcion de que el modelo de integracién regional
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que es la Unidén Europea ya no produce los mismos resulta-
dos que habia producido en el pasado, antes de la globalizacion.
Asi pues, la gran cuestion es saber en qué medida la integracion
regional europea, tal y como la hemos concebido en los ultimos
sesenta afos, puede seguir siendo un instrumento eficaz en el
contexto en que vivimos.

Y aqui debo decir que la respuesta de la ciudadania es mucho
mas avanzada que la de los politicos o, al menos, que su retorica:
los ciudadanos acreditan profundamente que vivimos en un mun-
do de profundas interdependencias, mucho mas significativas que
en el pasado.Y que la necesidad de ganar competitividad y esca-
lar a nivel global es también una demostracion de poder y, por lo
tanto, es fundamental. Yo creo que es ahi donde debemos trabajar
para recuperar el apoyo de los ciudadanos al proyecto europeo.

Vean, por ejemplo, la situacion respecto a Alemania. Parece
ser que, tras afios criticando a Bruselas, la ultima moda a nivel
europeo es hablar mal de los alemanes.Y, si bien es justo que los
alemanes sean criticados cuando toca, también deberian ser elo-
giados cuando se lo merecen.Y en este sentido, creo que es muy
injusto que en los paises del sur se diga que la solidaridad no
existe, lo cual no es cierto: ahora mds que nunca, si no existiese
la solidaridad paises como Portugal estarian en situacion de
bancarrota.

Ahora bien, si es cierto que las explicaciones que la Canciller
alemana ha dado a sus ciudadanos acerca de las necesida-
des de la solidaridad han sido parciales, y que, a largo plazo, le
van a provocar problemas. Explicaciones como «somos solidarios
con paises que trabajan poco, que son poco aplicados, que son
poco disciplinados...» son discriminatorias, injustas y muchas
veces no se corresponden con la realidad, ademads de crear una
falsa idea de altruismo. Asimismo, el problema radica en defen-
der el interés nacional alemdn en el marco de una solucién glo-

bal europea. Por otro lado, las consecuencias de este discurso
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parecen paradojicas: en el sondeo del que hablaba antes encon-
tramos una mayoria de alemanes dispuestos a rescatar a otros
Estados, aparte de los que han sido rescatados hasta el momen-
to. Vemos, entonces, que en la opinidén publica alemana existe
una conciencia muy elevada de la profunda interdependencia en
que vivimos en el proyecto europeo.

¢Como podemos superar esta situacion? Creo, en primer lu-
gar, que las respuestas deben conllevar soluciones politicas, so-
bre la sustancia de las politicas y no tan solo retorica. Tener cla-
ras las prioridades y saber distinguir cudles son las emergencias
a corto plazo y cudles las reformas estructurales que deberian
introducirse a largo plazo.

A corto plazo, y sin lugar a dudas, el problema fundamental
es el desempleo y mds en concreto, el desempleo juvenil: nos en-
contramos ante un riesgo muy serio de perder toda una genera-
cidén para el proyecto europeo. La retérica de la reconciliacion
franco-alemana fue muy importante para una generacion pero,
para los jovenes de hoy, parece que Europa sea el origen de un
problema de paro masivo.Y es que un 24% de los jovenes euro-
peos carecen de un lugar de trabajo. Las cifras actuales en el sur
de Europa son verdaderamente aterradoras e insostenibles desde
el punto de vista de la cohesién y la paz social. Si los 7.000 mi-
llones de euros destinados a la lucha contra el desempleo juvenil
no llegan rapidamente al terreno de la economia real, ya nos
podemos olvidar de poder reanudar lazo alguno entre las gene-
raciones mas jovenes y el proyecto europeo.

Otro reto es consolidar el mercado interno europeo. Sin duda,
éste es otro punto clave para reactivar la economia. El crecimiento
economico no tan soélo debe consistir en solventar los problemas fi-
nancieros de las empresas. Eso es muy importante, sin duda, pero
también hay que reconocer que el mercado interno de los servicios
o la nueva economia digital son dos elementos esenciales del creci-

miento econdémico europeo.
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Y, sin ninguna duda, hay que consolidar la moneda tunica.
En ese aspecto deberian tomarse algunas decisiones interpelan-
do a todos y cada uno de los Estados miembros de la Uniéon
Europea. En algun momento, algunos van a decir que debemos
hacer el salto hacia el federalismo. «LLa solucion es el federalismo
integral, el super Estado europeo o el super Estado federal euro-
peo.» Para ser sincero, no lo creo. Desde el punto de vista concep-
tual, no lo veo. Desde el punto de vista de la capacidad politica,
tampoco veo que en medio de una crisis, en un momento de crisis
de confianza entre los Estados, un proyecto de federalizacién in-
tegral pueda caminar. Ahora bien, la alternativa es volver al pro-
teccionismo nacional y a las monedas nacionales: «dado que
existe una discriminacidén —dicen algunos— no es posible construir
una zona monetaria comun en paises con elevados diferenciales
de crecimiento economico. Olvidémoslo todo y vamos a volver a
las monedas nacionalesy. Esta es la teoria de purificacién del euro
que defienden algunos, es decir, que el euro debe ser una moneda
fuerte, que usen aquellos paises con buenas condiciones econd-
micas, y el resto deben ser expulsados, ya que entrar en el euro
fue una decisién erréonea para algunos de ellos. Para mi, ambas
visiones deben ser rechazadas y combatidas.

Entonces, ¢cudl es el camino? En mi parecer, creo que la
opcidén deberia ser lo que yo llamaria el federalismo funcional:
hay que escoger cudles son los puntos de aplicacion esenciales
para garantizar la cohesion europea, y hacer transferencias de
soberania a la Unidén de manera muy selectiva. Y para eso hay
que responder a tres cuestiones. LLa primera es muy sencilla:
hay que reconocer que la Zona Euro es el corazén del futuro de
la integracidn europea. Es decir, que el nucleo duro de profundi-
zacion del proyecto europeo debe residir en los Estados miem-
bros de la Eurozona, que previsiblemente no van a cambiar, ya
que no parece que a corto plazo nuevos paises accedan a la mo-

neda unica.Y es por eso que creo que la Zona Euro deberia fun-
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cionar bajo el principio de la cooperacion reforzada, cuya logica
implica permitir avanzar en la integracion europea a aquellos
Estados que asi lo deseen, mientras se permite a aquellos que no
lo quieran no hacerlo, sin que esto conlleve impedir a aquellos
que quieran avanzar que asi lo hagan.

La moneda unica, en este sentido, no constituye un meca-
nismo de cooperacion reforzada si nos atenemos a la definicion
de los tratados, pero si desde el punto de vista del federalismo
funcional, lo cual implica una mayor necesidad de politicas co-
munes mds profundas, aspecto en el cual se estd avanzando con
el Fiscal Compact y que deberd consolidarse aun mds a través
de la Unién Bancaria, teniendo en cuenta el hecho de que esta
profundizacion —a diecisiete— va a causar impactos colaterales
en el funcionamiento del mercado interno en los veintiocho Esta-
dos miembros de la Eurozona.

Y ésta es quizd una de las cuestiones mdas dificiles y mads
complejas que tenemos por delante. ¢Como es posible profundi-
zar en la integracion y coordinacion de politicas fiscales y econo-
micas sin causar danos irreversibles al gran mercado interno de
los veintiocho? David Vegara hablaba anteriormente del supervi-
sor unico y de la agencia bancaria europea. Hemos tenido muy
recientemente un ejemplo de como ha sido preciso equilibrar la
existencia de un supervisor unico en la Zona Euro con reglas
comunes aplicables al mercado financiero europeo, que es el
mercado interno de los veintiocho.Y, aunque en el futuro la com-
patibilizacién de las dos velocidades va a ser aun mas complica-
da que en el pasado, debe ser esencial.

El segundo requisito es fundamental: reconciliar Francia y
Alemania. En este sentido, hay que reconocer que la relacion entre
ambos paises se encuentra hoy bajo minimos historicos. Sin un
acuerdo entre franceses y alemanes sobre los fundamentos para la
profundizacién de la moneda unica no hay futuro alguno en el

proyecto de integracion europed.
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También influye en esto el hecho de que, en mi opinion per-
sonal, el unipolarismo alemdn se estd terminando. Contraria-
mente a lo que se suele decir, los alemanes no quieren ser una
potencia dominante europed, sino que son unda potencia reacia:
se mueven sélo cuando se tienen que mover, y su lentitud no se
debe meramente al hecho de no querer pagar. Esta es tan sélo
una parte de la verdad. La otra parte de la verdad es que, des-
de una perspectiva politica, Alemania no ha sabido adaptarse a
su nuevo estatus de liderazgo europeo, para lo cual debe tomar-
se su tiempo.Y esto no sucede tan s6lo en asuntos econémicos: en
el marco de su politica exterior, por ejemplo, el caso de Libia es
paradigmatico si se compara con lo que ha sido la doctrina ale-
mana de participacion en misiones exteriores en el gobierno
Schréder-Fischer. Con la decisiéon que han tomado sobre Libia
se ve muy claramente que los alemanes tienen mds dificultades
en asumir un papel geopolitico que diez afios atrds, sobre todo en
aquellos casos en que esto conlleva la participacién de sus fuer-
zas armadas.

En definitiva, no doy por hecho que Alemania tenga una am-
bicién de dominacion europea. Creo que lo hace por necesidad,
por presion y, sobre todo, que debe hacerlo en conjunciéon con
Francia.Y muchas veces hay que reconocer que, a causa de temas
internos, Francia no estd a la altura.

Dejando de un lado el eje franco-alemdn, también es funda-
mental conservar al Reino Unido en la Unién Europea. Es cierto
que los britdnicos pueden llegar a ser muy dificiles. En Portugal,
por ejemplo, les llamamos la pérfida Albion, ya que tenemos con
ellos la alianza exterior mas longeva en el mundo —desde 1320-.
Nosotros importamos sus trenes y ellos el vino de Oporto.Y, aun-
que los britanicos sean muy complicados, no es posible compren-
der el equilibrio reciproco entre Berlin y Paris sin tener en cuenta
el tridngulo que conforman con Londres. El eje no es a dos, sino

que pasa algo similar que con los tres mosqueteros, que en reali-
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dad eran uno mas, ya que el Reino Unido condiciona el equilibrio
interno franco-alemdn y si hablamos, por ejemplo, de la viabili-
dad de un tratado de libre comercio con Estados Unidos —que es
una necesidad fundamental- es impensable sin contar con los
britdnicos.

Es por eso que la cuestion britdnica es mucho mas importan-
te de lo que uno pueda pensar. En Francia estd muy extendida la
opinién de que los britdnicos deberian salir de la UE porque crean
muchisimos problemas, pero ésta es una equivocacion historica
muy grave. No se puede dejar marchar a los britdanicos, lo cual
quiere decir, también, que no pagamos el precio que los britdnicos
ponen a su permanencia en la Uniodn. Si bien existen unas reglas
que se deben cumplir, cabe destacar la importancia de disponer de
algun tipo de flexibilidad en la negociacion con los britdnicos.

Finalmente, llegamos a la cuestion de si es necesaria la mo-
dificacién de los tratados para llevar a cabo todo esto. La verdad
es que hay pocas posibilidades de empezar un cambio de los tra-
tados en los préoximos afios, por dos razones fundamentales. En
primer lugar, porque a los lideres politicos les provoca cierto pa-
vor la modificacion de los tratados después de la experiencia del
Tratado de Lisboa, cuyo proceso de aprobacion se demoro du-
rante diez anos.Y, por otro lado, porque un nuevo tratado debe-
ria pasar por el filtro del voto popular en muchos paises y parece
improbable que, en periodo de crisis, paro y dudas sobre el pro-
ceso de integracidon europea, el resultado fuera el mds positivo.

Entonces, ¢qué debemos hacer? Como decia mi abuela,
quien no tiene perro caza con un gato. Es decir, que las decisio-
nes juridicas de base legal que tienen que ser adoptadas van a ser
adoptadas en la base de tratados intergubernamentales que van
a atribuir a las instituciones europeas el maximo de competencias
posibles. Creo que el Fiscal Compact va a sentar un precedente,
ya que se trata de una opciéon muy interesante. No es un tratado

de la Unidon Europea, sino un tratado intergubernamental que
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desarrolla una politica comun europea, la Politica de la Unién
Econémica y Monetaria. Ademds atribuye competencias muy
importantes a las instituciones europeas, mds en concreto, a la
Comision, que ha perdido influencia politica y que es la gran
beneficiaria desde el punto de vista de las competencias en ma-
teria de gestion de la Uniéon Econdmica y Monetaria. ¢Quién
habria imaginado que se daria a la Comision un droit de regard y
de recomendacion sobre los presupuestos nacionales cinco afios
atrds? Pues lo tiene, y no precisamente gracias a los tratados eu-
ropeos, sino a un tratado intergubernamental que atribuye com-
petencias a la Comision y al Eurogrupo, que va a tener un papel
fundamental en el futuro, y también al Tribunal de Justicia de la
Union Europea. Esto se va a hacer durante la fase de transicion
hasta el momento en que los cambios que tienen que ser intro-
ducidos a corto plazo y que son incompatibles con una revision
profunda de los tratados se puedan consolidar de manera formal

en los mismos.

1. «The New Sick Man of Europe: the European Union». Pew Research Center [Washington DC]
(13/05/2013). Disponible a: http://www.pewglobal.org/files/2013/05/Pew-Research-Center-
Global-Attitudes-Project-European-Union-Report-FINAL-FOR-PRINT-May-13-2013.pdf
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Jean Pisani-Ferry Estrategiay po-
litica fiscal Hay en marcha un de-
bate sobre austeridad y crecimien-
to, Yy participantes y observadores
adoptan distintas posturas. Ante
todo, cabe tener en cuenta la impor-
tancia del momento presente, por-
que por supuesto estamos intentan-
do redefinir toda la estrategia a nivel
politico en funcidn de los resultados
obtenidos. Nos hallamos frente a
una redefinicidn que se estd gestan-
do ahora mismo, y eso debe ser te-
nido en cuenta. Una actitud fre-

cuente comporta mirar hacia atrds
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y preguntarse: ¢Hay algo que haya cambiado tras las medidas
adoptadas? ¢Cudles han sido sus consecuencias? ¢Se trata unica-
mente de una cuestién de relaciones publicas, de cara a la gale-
ria, que no va a arrojar frutos concretos?

He seguido y analizado este debate y quiero empezar ha-
blando de hechos. En primer lugar deberiamos partir del recono-
cimiento de la situacion fiscal en Europa, que estd pasando por
un momento de crisis que podemos explicar a través de cinco
caracteristicas adversas. En primer lugar, un alto nivel de deuda.
No hablamos de un récord mundial, pero tenemos paises con un
100% del PIB afectado. En segundo lugar, tenemos elevados ni-
veles de tributacion, de modo que las posibles mejoras en este
aspecto son limitadas. En tercer lugar, el crecimiento de la pro-
ductividad es bajo, con poco potencial de mejora, y los proble-
mas relativos a la deuda son mucho mdas dificiles de abordar en
paises con bajo crecimiento. En cuarto lugar, nos topamos con el
obstdculo que supone el envejecimiento de la poblacidn, extensi-
ble a todas las naciones, pero liderado por los grandes paises
europeos. Por ultimo, nos encontramos en una uniéon monetaria,
y durante esta crisis hemos aprendido que las soberanias en este
tipo de union son frdagiles, porque la posibilidad de monetizar la
deuda se reduce, y también porque las opciones que tiene el Ban-
co Central para intervenir en el mercado son limitadas. No se
puede comparar el Reino Unido con Espana, pese a que sus si-
tuaciones sean similares. De hecho, a nivel de titulos y de valores,
sus situaciones son muy distintas.

Todo esto explica por qué nos estd costando tanto salir de la
crisis y por qué seguimos inmersos en ella. El FMI y otras institu-
ciones y personas han afirmado que los paises europeos no debe-
rian compararse con los Estados Unidos, pero pese a todo vamos
a establecer una serie de paralelismos para intentar entender de

doénde surgen los problemas y como paliarlos.
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EL FRACASO DE LA ESTRATEGIA FISCAL EN EUROPA

Otro hecho del que debemos partir es que la estrategia fiscal no
ha funcionado. Se adopt6 en 2009, cuando ya teniamos un pa-
quete de estimulos, y recuerdo que en otofio de ese mismo ano
empezo el debate en pos de la soluciéon. Europa estaba obsesio-
nada con poner en marcha un paquete de estimulos, y en 2010,
y sobre todo de cara a 2011, el proceso avanzé. En algunos pai-
ses empezo incluso antes pero, en definitiva, todo el esfuerzo de
consolidacion tarddé mucho mds en despegar que en Estados
Unidos. Podemos intentar encontrar un indicador, y el que he
elegido yo ha sido observar el déficit adaptado al ciclo. Su pico
depende del pais y del ano, y de cara a 2012 nos fijaremos en qué
proporcioén se ha eliminado, observaremos cudl es la ratio de este
déficit ajustado que ha quedado suprimido al alcanzar dicho
afio. En Japén es cero, y de hecho ha aumentado. En Estados
Unidos es un 25%, en Francia un 40%, en Espana un 50%, en
Ttalia un 66%, en Grecia un 85% y en Alemania u 100%. Es de-
cir, que los paises europeos —y aqui podria citar otros ejemplos—
han aplicado una politica de consolidacién fiscal mucho mas
agresiva.

Comparativamente, en Estados Unidos la han aplazado de
facto hasta 2013, y sucedio un poco por accidente. Este pais tiene
una manera muy particular de administrar sus politicas fiscales,
puesto que todo depende de si alcanzan un acuerdo o no en el Con-
greso, y era preciso llegar a un acuerdo para evitar el abismo fis-
cal. En un principio no alcanzaron dicho acuerdo, pero finalmen-
te, en 2013, se consiguid el reajuste. Estados Unidos se aproveché
de él, pero el grueso de las reformas llegaron mas avanzado el ano.

En Europa llevamos trabajando en ello desde antes, y sin
embargo la estrategia que hemos aplicado no ha dado los frutos
que esperdbamos. Si ha ejercido un cierto ajuste ciclico, pero no

ha funcionado a nivel de rendimiento econémico, puesto que te-
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nemos una recesion de dos digitos. También el déficit ha sido
peor que el adaptado a los ciclos, y los indices de deuda han
aumentado. En resumidas cuentas, el plan ha fallado.

No es que creyéramos que teniamos un problema fiscal pa-
tente, lo sabiamos, pero en 2009 las debilidades de la economia
privada fueron subestimadas. En 2010 y posteriormente, se su-
puso que el problema era sobre todo de naturaleza fiscal, y ade-
mas de la debilidad de la economia privada, se subestimaron los
problemas bancarios, los de deuda crediticia o los de competiti-
vidad. Se dio por sentado que poco a poco las economias priva-
das irian saliendo del atolladero y se decidié que debia darse
prioridad a la consolidacién fiscal publica.

La calidad del aqjuste fiscal y como se concretaria éste quedo
en segundo plano, lo principal era llevarlo a cabo. Creo recordar
que en un estudio del FMI de 2010 se preguntaba a los gobiernos
coémo iban a actuar, y que todos respondieron lo mismo: que
cuando alcanzaran la consolidacién fiscal, que acababa de em-
pezar, lo que iban a hacer desde el punto de vista tributario era
ampliar la base impositiva e introducir una serie de reformas
tributarias. De este modo quedaria garantizada una imputacion
muy amplia con unos indices bastante bajos y, por lo tanto, la
efectividad a nivel fiscal. Dijeron que aprovecharian para mejo-
rar todo el sistema tributario y, desde el punto de vista del gasto,
recortarian de forma selectiva y conservarian la inversion que
fuera importante para el crecimiento, como la correspondiente al
ambito educativo, a las infraestructuras o a la investigacion.

Si ahora hacemos balance de lo que han hecho, ha sido pre-
cisamente lo contrario. Otro problema radica en que muchos
paises, con la apremiante necesidad de actuar debido a las cir-
cunstancias, han aumentado los impuestos y han recortado de
forma indiscriminada, con lo cual la calidad de las reformas ha
sido nefasta. La interaccién entre la sostenibilidad fiscal y el cre-

cimiento nominal del PIB se pasé por alto, no se dieron cuenta de
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que si simultdneamente tienes que mejorar la competitividad —es
decir, reducir precios y mejorar al mismo tiempo la situacion fis-
cal-, se produce una tension entre ambos elementos.Y esto fue lo
que sucedid, a nivel extremo, en el caso de Grecia.

Recordemos que Grecia reestructurd la deuda, y si nos fija-
mos en lo que se esperaba que sucediera al principio, las previsio-
nes del FMI para la ratio de 2013 eran de un 100% del PIB. De
hecho, ahora estamos hablando del 280% del PIB, y entretanto
lo que se ha hecho es reestructurar la deuda. ¢Qué sucedié? Con-
vergieron varios factores, pero los dos mds importantes fueron
los siguientes: por un lado, la reestructuracion de la deuda y la
reduccion de la tasa de la deuda en un 20% del PIB, y por otro
la reduccién del PIB, que aument6 la ratio de la deuda. Esta in-
teraccion entre consolidacion fiscal y desarrollo econdémico fue
muy adversa, y Grecia es un caso extremo pero, en mayor o me-
nor medida, vemos el mismo fendmeno y sus consecuencias per-
tinentes en muchos paises.

Por otra parte creo que analizar el problema pais por pais,
sin conciencia de que existia una dimensién comun, constituyo
un error. La medida de esta tension entre consolidacion fiscal
y competitividad se hacia particularmente patente en el sur, y
también dependia en gran medida de lo que sucedia en el norte,
y por lo tanto no podia hacerse pais por pais. Se consideraba que
cada uno de ellos haria lo que tuviera que hacer y que obtendria-
mos un resultado global satisfactorio, y en este sentido creo que
se pecd de un exceso de optimismo.

El resultado es un tanto desasosegante, puesto que Estados
Unidos y Europa parten de situaciones muy similares: tras la
catdstrofe inicial que se origina en Estados Unidos, el sistema
financiero se colapsa. Ambos entran en una profunda depresion,
y cinco anos mas tarde, en Estados Unidos observamos creci-
miento y un PIB por encima del nivel de 2007, mientras que en

Europa, por el contrario, seguimos en una recesion y con un PIB
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que se mantiene por debajo de los niveles de 2007.Y si no solo
nos centramos en la deuda publica sino también en la deuda
privada, en Estados Unidos vemos que ésta se reduce tanto en el
Estado y las empresas como en las familias, y se consigue un
aumento del 25% del PIB. En Europa tenemos un 40% de PIB
porque incrementamos en menor medida la deuda publica, pero
tuvimos un aumento de la deuda privada a causa de la situacion
de las empresas que se endeudaron mds, de las familias que se
endeudaron mds, y que no pudieron reducir la deuda en la me-
dida en que pudieron hacerlo los Estados Unidos mediante dis-
tintos procedimientos.Y si atendemos a las previsiones en el pico
de la deuda publica, tanto en la Zona Euro como en Estados
Unidos esta dindmica no cambiard.

De hecho, el hincapié que hemos hecho en la consolidacion
fiscal no ha revertido en una mejora sustancial en cuanto a sos-
tenibilidad fiscal. Esto es atribuible a la citada estrategia, pero
s6lo en parte, existen también otros problemas que no debemos
infravalorar. Pero en definitiva, la consecuencia ha sido una pér-
dida de credibilidad, puesto que fijarse unos objetivos para una
fecha determinada y no cumplirlos va deslegitimando la pro-

puesta.

LA IMPORTANCIA DEL ESFUERZO FRENTE A LOS RESULTADOS

Lo que propongo es plantear un nuevo enfoque. La Comisién ha
recomendado frenar este tipo de situaciones y ha planteado una
extension de dos afios de plazo para tres paises: Espafia, Francia
y los Paises Bajos. Es un enfoque no nominal y puede parecer un
tanto abstracto, pero en la prdctica se resume en transmitir a los
gobiernos que lo importante es el esfuerzo, no los resultados. Por-
que los resultados no dependen unicamente de las acciones que
emprendes, sino también de la coyuntura. El esfuerzo, por el

contrario, depende exclusivamente de ti. Propongo también cen-
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trarnos en el crecimiento, pero sin metas apresuradas e imposi-
bles de cumplir.

Creo que el enfoque que planteo resulta sensato y juicioso, y
abre un nuevo potencial en diversos ambitos, en los problemas en
el sector bancario, por ejemplo. Un objetivo a alcanzar es una
supervision comun de los bancos, revisar la calidad de sus acti-
vos antes de hacerse cargo de las entidades. Contamos con una
excelente oportunidad para hacer algo que deberiamos haber
hecho hace mucho tiempo, que es una limpieza en este sector.

Quedan algunas cuestiones pendientes, como la de la credi-
bilidad. Debemos cerciorarnos de que el tiempo se aprovecha
bien, de que no estamos postergando las cosas. Es preciso es-
tablecer una estrategia a la hora de emprender las reformas,
establecer cudles de ellas deben priorizarse, y cabe tener en cuen-
ta la dimension de Europa y factores como la mencionada falta
de credibilidad.

En Europa tenemos un marco fiscal muy extenso que ha ido
construyéndose a lo largo de los anos, y existen muchas iniciati-
vas y tratados legislativos, como el tratado fiscal, y muchas otras
estructuras o marcos que permiten emprender acciones fiscales.
Sin embargo, creo que no los estamos utilizando de manera 6p-
tima. Emplear estas iniciativas para monitorizar lo que actual-
mente hacen los gobiernos es algo que el mercado también pue-
de hacer perfectamente, asi que por nuestra parte, deberiamos
centrarnos en utilizarlas precisamente para garantizar que ga-
namos credibilidad, que los problemas pueden resolverse.

Para un gobierno es muy dificil comprometerse a algo de
cara al mafana manteniendo la credibilidad, representa un
desafio. El marco fiscal debe utilizarse para este fin, para garan-
tizar que cuando los gobiernos se comprometen, van a cumplir
sus compromisos. De este modo conseguiremos suscitar confian-
za en los mercados y no solamente postergar los problemas y

barrerlos debajo de la alfombra. Es preciso establecer estrategias
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a medio plazo, hay que establecer un didlogo y solicitar a los
gobiernos no sélo que envien hojas de cdlculo vacias a Bruselas,
sino documentacién con auténtico significado, con un compro-
miso con el mafiana. Todo esto representard un auténtico in-
centivo.

Soy consciente de que el presidente de mi pais es reacio a las
recomendaciones de la Comisidn, y de que existe una fina linea
entre sentar las prioridades y, por otro lado, decidir cudles son
las elecciones precisas, las decisiones a tomar, como va el gobier-
no a abordar una problematica. Creo que Bruselas no debe im-
poner a los gobiernos todo lo que deben hacer, sino decirles: esta
reforma tiene mdaxima prioridad, hay que abordarla porque for-
ma parte de la sostenibilidad. Cémo se aborde dicha reforma,
dependerd del gobierno en cuestion, que es quien debe debatirlo
y decidirlo, y en mi pais asi se ha hecho con los interlocutores
sociales.

Centrémonos ahora en las reformas. Cuando tienes una lis-
ta tan larga, o bien te decantas por lo mas facil, o escoges lo que
mejor aspecto ofrece, aunque no resulte demasiado estratégico,
éste ha sido y sigue siendo el riesgo de no saber exactamente qué
reforma implantar. En la coyuntura actual —de poco o nulo cre-
cimiento y en algunos casos incluso recesion—, en la que tenemos
problemas de oferta y de demanda, debemos priorizar reformas
que mejoren la oferta a medio plazo, y también la demanda a
corto plazo. Por ejemplo, las reformas en el mercado de produc-
tos pueden resultar utiles cuando hay limitaciones de oferta de-
terminadas por una normativa. También puede incentivarse un
crecimiento a corto plazo, y la reforma de la base impositiva
puede tener consecuencias positivas a corto e incluso a medio
plazo. Mi propuesta es que prestemos mds atencidén a esta se-

cuenciacion.
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LA DIMENSION EUROPEA

En cuanto a la dimensioén europea, se trata de un tema dificil,
porque el primer impulso es afirmar que los paises con proble-
mas tienen que afrontarlos en vez de pedir a los demds que les
ayuden, es facil caer en dicha tentacion. Por otra parte hay en
marcha un debate en torno a la situacion laboral y a las inicia-
tivas que pueden emprenderse para afrontarla. De nuevo pode-
mos decir que en dicho debate imperan las relaciones publicas,
que hay mdas palabreria que otra cosa, pero creo que también es
el reconocimiento de que existe una dimensién comun, de que no
puede decirse sencillamente: se trata de tu problema, apdnate-
las. La decision inicial de invertir 6.000 millones en este dmbito
no es tan cuantiosa como podria parecer, 150 euros por desem-
pleado al ano no representan tanto. Eso es lo que deberia promo-
verse en los proximos dos anos fiscales, prescindiendo de un en-
foque basado en los derechos incondicionales atendiendo a cifras
del PIB de no se sabe cuando.

Por el contrario, hay que utilizar estas medidas para estimu-
lar nuevos enfoques, experimentos y proyectos sobre una base de
igualdad para contribuir a una mejora, en especial de la situa-
cién de los jovenes. En este sentido, si las medidas son efectivas,
las iniciativas pueden matizarse de cara a proyectos muy positi-
vos. Procediendo de este modo, se redistribuiria hasta cierto punto
la riqueza laboral entre los diversos paises, lo cual nos encauza-
ria en el rumbo adecuado. El debate no puede convertirse en una
transferencia masiva de unos a otros, sino que debe llevarse a

cabo atendiendo a la dimensién europea en su conjunto.
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Karel de Gucht El proteccionismo
como obstdaculo para el creci-
miento La tarea que nos espera en
el futuro promete ser ardua, puesto
que por decirlo de manera suave, en
Europa estamos viviendo una épo-
ca muy dificil. Durante prdctica-
mente cinco anos hemos pasado por
una crisis financiera, de empleo, de
crecimiento, y Espafia no es ningu-
na excepcion. Nos encontramos fren-
te a un pais con graves problemas
de déficit, y también con un elevado
nivel de desempleo que estd ge-

nerando penurias econdomicas para
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gran parte de la poblaciéon. Este caso sin precedentes nos exige
encontrar soluciones mads creativas, y para ello tenemos que
ir més alld de todo cuanto hemos hecho hasta la fecha. No debe-
mos tener miedo de renunciar al pasado a la hora de abrir una
nueva senda de futuro, pero al mismo tiempo debemos ser cuida-
dosos, puesto que cuando descartamos enfoques del pasado, en
ocasiones no aprendemos las lecciones que nos podrian trans-
mitir.

Voy a ser mds explicito: dada la naturaleza internacional de
la crisis, posiblemente no sorprenderd que algunos opinen que el
problema radica en la globalizacién. En vista de la dimension
europea de nuestras dificultades, es natural que crean que es la
Union en si lo que estd ralentizando la recuperacion, pero se tra-
ta de opiniones equivocadas, y si les prestdramos atencion esta-
riamos avanzando por un camino que no contribuiria al creci-
miento de la economia, sino a generar inestabilidad y acentuar
el declive. Asi pues, es muy importante que los politicos, los em-
presarios y los académicos sigan defendiendo la integracion eco-

nomica en el continente y en todo el mundo.

ESPANA Y SU APERTURA ECONOMICA

Empecemos analizando el caso de Espafia, donde estamos pre-
senciando problemas importantes a los que el pais debe plantar
cara, pero tal vez antes de apresurar conclusiones deberiamos
analizar su historia. A partir de los anos sesenta, pero sobre todo
de los setenta, el crecimiento de Espafna ha coincidido con
la apertura de su economia a la Union Europea y, a través de la
Union Europea, a todo el mundo. Se trata de un periodo de casi
cincuenta afios en una trayectoria de crecimiento muy intensa, y
los ultimos han sido dificiles, pero no por eso debemos restarle
importancia. Incluso centrdndonos en estos afios recientes, el

pais se encuentra actualmente en una situacion en la que puede

174 LAREFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Karel de Gucht



prosperar porque las exportaciones estdn reduciendo la profun-
didad de la recesién. Espana acaba de anunciar el primer supe-
rdvit en exportacion de productos desde hace muchos anos, y el
presente ano la economia va a reflejar un superdvit de las cuen-
tas en determinados sectores por primera vez en mucho tiempo.
Por otra parte, muchos lideres empresariales estdn intentando
aplicar ese éxito comercial a las pequefias empresas, lo cual
constituye un acierto. Si lo que quiere es recuperarse, Espafia no

necesita menos aperturad, sino mds.

LA VALENTIA DEL ENFOQUE LIBERAL

Lo mismo sucede en el resto de paises de Europa, cuya recupera-
cidén va a acelerarse gracias a sus vinculos con el resto del mun-
do, ya que la exportacion genera crecimiento en dos sentidos.
Por una parte, mediante la demanda de los productos y servicios
que las empresas europeas exportan. Se espera que el 90% del
crecimiento mundial tenga lugar fuera de las fronteras de Euro-
pa a partir del 2015, que estd ya muy cerca, y ésta es una situa-
cion que no podemos desaprovechar. Por otra parte, desde el
punto de vista de la oferta, se reduce el coste de los insumos y nos
obliga a ser mds productivos, mds competitivos.

En un mundo en el que la cadena de valor es totalmente
internacional, este fenomeno se hace mas patente. El 13% del
valor de las exportaciones europeas proviene de las materias pri-
mas y de productos de otro tipo, asi que para ser competitivos a
nivel internacional y satisfacer la demanda fuera de nuestras
fronteras, tenemos que importar los productos a los mejores pre-
cios. Eso significa que tenemos que ser muy conscientes del ries-
go del proteccionismo en nuestros paises, pero también en el ex-
tranjero.

La respuesta a la crisis no ha comportado el cierre de mer-

cados que temiamos en 2008. Segun la OMC, se calcula que tan
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solo el 3% del comercio estd afectado por las nuevas medidas de
restriccion comercial que se han adoptado desde su inicio, pero a
pesar de ello, aunque se esperaba que parte de dichas medidas
fueran temporales, a dia de hoy el 80% siguen vigentes.Y dada
la dindmica social imperante, cuanto mas profunda sea la crisis,
mayor serd el riesgo de que se cierren los mercados.

El riesgo se ve agravado por un debate renovado entre los
enfoques liberales y mercantilistas en el ambito del comercio. Lo
estamos viendo, precisamente, gracias al éxito comercial de al-
gunos paises desarrollados, como por ejemplo China. Personal-
mente creo que el enfoque liberal sigue ganando la partida en
dicho debate, y que los milagros econémicos del mundo emer-
gente se han basado en una abundancia de mano de obra y en
una apertura paulatina de los mercados mundiales. La interven-
cidn, la injerencia gubernamental también ha sido importante,
sobre todo a la hora mejorar el entorno comercial de tal modo
que se favorezca el éxito de las empresas.

Evidentemente muchas politicas que se han aplicado van
mas alld de estos limites, y nos preocupa que puedan suponer
una desventaja para las empresas europeas, pero creo que las
economias emergentes han tenido éxito a pesar de estos enfo-
ques, no gracias a ellos.Y que con el tiempo, esto se pondrd cada
vez mds de manifiesto, a medida que las economias emergentes
se den cuenta de que su salto decisivo hacia la prosperidad exige
una mayor flexibilidad.

La espera de un modelo alternativo alienta un llamamien-
to al proteccionismo en muchos paises y tenemos que comba-
tir esta tentacioén, puesto que sus consecuencias son reales. Estd
teniendo una evolucidén a gran escala hacia el proteccionismo,
y que éste se materialice comporta riesgos. El simple acto de so-
pesarlo como posibilidad ya tiene de por si efectos negativos,
dado que hay pocas empresas que no estén conectadas con el

resto del mundo de un modo u otro. Para poder llevar a cabo

176 LAREFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / Karel de Gucht



planes de futuro, tienen que tener la seguridad de que el acceso
a los clientes y a las materias primas es estable, y el riesgo del
proteccionismo genera incertidumbre, inseguridad y puede afec-
tar al sector privado aun mds que las consecuencias de su im-

plantacion.

UNA ALIANZA TRANSATLANTICA
CONLOS ESTADOS UNIDOS

Ese es uno de los principales motivos por los que la Comisién
Europea ha propuesto abrir una negociacion para una alianza
transatldntica a nivel comercial con los Estados Unidos. Las dos
principales economias del mundo representan la mitad del PIB y
el 30% del comercio mundial, y si consiguen llegar a un punto en
comun ésa seria la sefial que esperamos, el mensaje que necesi-
tamos transmitir. La alianza también ayudaria a fomentar la
confianza entre el sector privado. Pero debemos ser ambiciosos
porque, gracias a diversas rondas de liberalizacién desde la
OMC, muchas de las barreras al comercio entre las dos econo-
mias ya han sido eliminadas.

Los aranceles medios en Estados Unidos son del 4,5%, y en
Europa del 5,2%. También tenemos unos mercados de servicios
bastante abiertos, como queda demostrado por el comercio entre
ambas economias. Hay ademas politicas de inversion, y los casi
cinco billones de euros que tenemos invertidos en este mercado
son buena prueba de ello, de modo que si realmente queremos
acabar de abrir nuestros mercados, debemos ofrecer ventajas,
confianza e ir mds alld de las medidas que hemos adoptado has-
ta la fecha.

¢Qué significa esto? Evidentemente implica acabar de eli-
minar los ultimos aranceles que siguen vigentes. Ese es el pun-
to de partida, puesto que aunque parte de ellos poseen indices

bajos, otros mas especificos son bastante elevados. En esto debe-

LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPARIOLA / Karel de Gucht 177



mos ser firmes pese a que, evidentemente, surgirdn reticencias.
Ademads, esta negociacidon tiene que eliminar necesariamente
los obstdculos que van mds alld de nuestras fronteras. Debemos
trabajar hacia una mayor liberalizacion del comercio y los ser-
vicios, lo cual implica, por ejemplo, incentivar politicas de licen-
cias y calificaciones para los proveedores de servicios. Abrirnos a
la inversidon todavia mds significa eliminar los limites legales so-
bre la titularidad extranjera de las empresas y mejorar, ademads,
el acceso de las empresas a las compras gubernamentales, lo
cual comporta cambiar las normativas a todos los niveles, no tan
s6lo a nivel federal en los Estados Unidos. También nos que-
da mucho trabajo por hacer en todo el admbito de las barreras
al comercio.

Hay algunas diferencias entre los distintos enfoques regula-
torios, pero en definitiva lo que hacen es bloquear el comercio,
muchas veces con aranceles del 10% al 20% por producto. En la
gran mayoria de los casos, los reguladores de ambos lados del
Atldntico no pretenden imponer obstdculos, precisamente por-
que también quieren fomentar el bienestar de sus ciudadanos y
se preocupan por el medio ambiente, aunque podamos advertir
un cierto proteccionismo bajo la superficie. Cada regulador tiene
su propio juicio, y a menudo los resultados que obtienen son dis-
tintos e incluso contradictorios. En cierto modo, existen culturas
regulatorias distintas que persistiran, pero también tenemos mu-
chisimos ejemplos de que, aunque las normativas difieran, muchas
veces siguen adelante por pura inercia, por partir de sistemas
distintos que podriamos conciliar.

Pensemos en lo siguiente: ¢se siente uno menos seguro con-
duciendo en un Seat fabricado aqui que en un coche en Estados
Unidos? ¢Tiene menos confianza en un fdrmaco un paciente que
lo consume aqui que otro que lo hace en Estados Unidos? Estos
son los tipos de regulacion que debemos acordar durante esta

negociacion. LLos cambios garantizardn protecciéon al consumi-
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dor, que para eso regulamos, pero facilitando a su vez el comer-

cio y la inversion.

VENTAJAS INDUDABLES

Si somos capaces de lograrlo, las ventajas irdn mas alla de la
confianza y lo hardn en dos sentidos. Por un lado de forma direc-
ta, generando crecimiento: se calcula que en Europa en conjun-
to, una vez cobre vigencia el acuerdo, podemos esperar un au-
mento de 0,5 del PIB, y a largo plazo obtendremos mejoras que
redundardn en la productividad. Para Espafia en concreto cabe
esperar que las ganancias también sean significativas, ya que el
ano pasado este pais tuvo un superdvit comercial con Estados
Unidos, y el 11% de sus exportaciones fuera de la Unién Euro-
pea estdn destinadas a Norteamérica. Las empresas espafiolas
del dmbito de la construccion, las infraestructuras publicas, los
servicios, la alimentaciéon y las bebidas son las que mds se bene-
ficiardn de este tipo de acuerdos. En una época tan dificil a nivel
economico como la que estamos viviendo —los ciudadanos espa-
fioles probablemente saben a qué me refiero mejor que los de
otros paises—, no podemos permitirnos rechazar una oportuni-
dad como ésta.

La segunda ventaja tiene que ver con el impacto que tendrd
el acuerdo sobre el resto del mundo. Para empezar, las econo-
mias en otras regiones del planeta obtendrdn beneficios econd-
micos directos derivados de él, y estamos hablando de cifras del
orden de 99.000 millones de euros. Europa se abrird a los merca-
dos estadounidenses sin perjudicarnos como sucedid con otros
enfoques previos, aunque también las disciplinas de la OMC son
indispensables para el negocio internacional. Es cierto que exis-
ten lagunas, sobre todo a nivel legislativo, pero si queremos una
gobernanza comercial ejecutiva, esas lagunas o limites que he-

mos detectado van a tener que superarse mediante negociacion.
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Gracias a ella podremos experimentar con las reglas, la negocia-
cidén nos servird de laboratorio, y dado el peso econémico con-
junto, los nuevos estdndares transatldnticos tendrdn un efecto
importante en el resto del mundo para que esta tarea, que en un
principio resultaba muy dificil, sea mds sencilla. Eso no significa
que no tengamos que negociar con otros socios, como China, la
India o Brasil, las economias emergentes.

El provecho que obtendremos de todas estas conversacio-
nes es evidente. Nos hallamos frente a un mensaje claro con-
tra el proteccionismo, un refuerzo al crecimiento que nos pre-
para para la nueva ronda de liberalizaciéon comercial, pero tan
s6lo podemos lograrlo si no flaqueamos en nuestra ambicion.
Tanto la Union Europea como los Estados Unidos tienen que
ser capaces de abordar las temdaticas mads sensibles para que este
acuerdo dé los frutos esperados, y hay una serie de sectores
que, segun ciertos individuos, deben quedar fuera de la negocia-
cidén, como por ejemplo el audiovisual. En dicho caso nos va a
costar mucho llegar a una conclusién satisfactoria, y lo cierto
es que no nos interesa rechazar nada. Tenemos que defender lo
que nosotros consideremos fundamental, y ellos haran lo mismo.
Habrd unas lineas infranqueables, como en cualquier negocia-
cidén, pero debemos ser valientes para poder abordar cualquier
aspecto a no ser que queramos que las ventajas se reduzcan sus-
tancialmente.

Por supuesto, el éxito de este acuerdo vendrd condicionado
por el respaldo que obtenga. Ya hemos visto que hay temas pro-
blemdticos que pueden abocarnos a descarrilar y, como en cual-
quier negociacién comercial, habrd quienes critiquen la apertu-
ra. El riesgo que plantean es evidente, porque a fin de cuentas
quien se queja repetidamente es quien hace mas ruido. No obs-
tante, es importante que los politicos, los empresarios y los aca-
démicos también hagan ruido. Como en cualquier decision de-

mocrdtica importante, vamos a exigir un debate absolutamente
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democratico, pero dicho debate no va a ser viable si durante las
discusiones tan sélo escuchamos la voz de un bando. Los hom-
bres y mujeres que trabajaron para la apertura de Espana al
mundo durante el ultimo siglo y entendieron la importancia del

proceso democrdtico sin duda coincidirdn conmigo.
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Lluis Bassets Cambios que anun-
cian mas cambios Este 2013,
como en pocas ocasiones, la pers-
pectiva del tiempo, incluso en la bre-
vedad de los tres meses transcurridos
desde que termind el afo, altera
muy rdapidamente la vision y el ba-
lance. No es igual lo que vemos
de 2013 si nos situamos justo en el
ultimo minuto del 31 de diciembre
que si lo hacemos a finales de mar-
Z0, 0 como es el caso de este articu-
lo, desde el promontorio de los acon-
tecimientos ya ocurridos el pasado

ano. Algo nos dice esto sobre la
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velocidad e intensidad de los eventos. Nos encontramos en una
época de cambios acelerados, en la que cada nuevo viraje nos
ofrece una nueva perspectiva. Vladimir Putin, por poner un caso,
ya demostré a lo largo de 2013 su vocacion de protagonismo
internacional y su capacidad para aprovechar la suma de opor-
tunidades que representan una Unidén Europea abstraida en la
crisis economica y sin voluntad politica para existir interna-
cionalmente y unos Estados Unidos cansados por dos guerras
y replegados en sus asuntos domésticos. Pero fue en marzo
de 2014, con la fulgurante anexion de Crimea, cuando se desple-
g6 todo el potencial exhibido por el presidente ruso en el ano
anterior, al menos en tres escenarios distintos.

Putin lo demostrd, en primer lugar y sobre todo, en la crisis
siria, cuando la diplomacia rusa consigue que el régimen de Al
Asad entre a negociar sobre las armas quimicas, y detiene asi las
amenazas de un ataque aéreo inminente exhibidas por EE.UU., e
incluso por dos aliados europeos como Francia y Reino Unido. En
segundo lugar, también lo hace en la concesion del estatus de re-
fugiado al ex espia norteamericano y filtrador de secretos oficiales
Edward Snowden, en un acto de desafio a la superpotencia.Y aun
cabria anadir como tercer punto el protagonismo que hace valer
Moscu en la actual negociacion de desarme nuclear con Irdan, que
pone fin a treinta afios de incomunicacion entre Washington y
Teherdn y abre el camino a la normalizacién de la potencia regio-
nal irani. Obama dirigia desde detrds (Teading from behind), como
ya dice la frase incorporada a los topicos sobre la politica exterior
de los EE.UU., mientras Putin daba pasos adelante.

Visto pues desde 2014, los grandes vuelcos que ahora se es-
tan produciendo en direccién a una nueva arquitectura geopoli-
tica del mundo empezaron a lo largo de 2013, un gran afo de
cambios y de inicio de cambios. Entre los primeros, los ejemplos
mas claros son el retorno de los militares al poder en Egipto des-

pués de un ano de hegemonia islamista o la victoria de un can-
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didato reformista con Hasan Ruhani en las elecciones presiden-
ciales en Irdn, un pais de potencial excepcional que quiere jugar
de nuevo en la escena internacional. Y entre los segundos, los
inicios de cambio citados, las crisis de tres regimenes muy diver-
sos que seguirdn y se intensificardn durante el ano siguiente: la
ucraniana, que es la que tendrd mads repercusiones geopoliticas
de todas; la turca, que empieza con la revuelta contra Erdogan
en Estambul, hasta darle la vuelta a lo que habia sido el modelo
democratico islamista; y una tercera, de alcance regional, en Ve-
nezuela, fruto de la precipitada y accidentada sucesion provoca-
da por la muerte de Hugo Chavez, justo después de su reeleccion,
y que lleva al poder a Nicolds Maduro, gobernante incapaz de
mantener la estabilidad y los equilibrios internos como lo habia
hecho su mentor y predecesor durante los catorce afios en que
ocupo la presidencia.

Esto es el devenir histérico: cambios inesperados y continui-
dades insostenibles. No se ha producido en 2013, ni en 2014
tampoco, la caida de Bashar al Asad, el dictador sirio, y el tinico
de todos los dictadores arabes que ha resistido, a sangre y fuego,
a las revueltas iniciadas en 2011; al contrario, se ha reforzado su
dominio sobre la Siria descuartizada en la guerra civil. También
se han desvanecido los temores persistentes, recogidos en todos
los estudios de prospectiva, a un hundimiento del euro, un ata-
que a las instalaciones nucleares iranies o un incidente bélico
mayor en el mar de China Oriental, zona de especial tension
geopolitica entre Tokio y Pekin. El uso de las redes sociales, sobre
todo a través de los teléfonos moviles, que ya habia demostrado
su eficacia en la movilizacion politica en el afio 2011 con las re-
vueltas drabes, ha seguido extendiéndose, hasta hacerse indiso-
ciables de todo trastorno social y politico. El caso de las revueltas
urbanas en Brasil contra el aumento del precio de los transportes
publicos es el ultimo ejemplo, asociado a un pais emergente de-

mocrdtico y de nuevas clases medias, pero estd presente también
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en todas las protestas en la China autoritaria. Pero se ha dado el
caso, en conexidén con esta nueva arquitectura geopolitica del
mundo, de la aparicidon de un objeto de dimensiéon desconocida
que ha trastornado las relaciones internacionales, como es la or-
ganizacion de unos sistemas de espionaje digital a gran escala,
que superan cualquier limite imaginado hasta ahora con respec-
to a las capacidades de penetrar en las comunicaciones y en las
vidas privadas y de hacerlo ademas con la colaboracion perfec-
tamente acordada de las grandes empresas tecnologicas y el
consenso pasivo de los usuarios de las redes sociales.

De hecho, es un auténtico continente, oscuro e inquietante,
lo que ha emergido de repente ante nuestros ojos estupefactos
en 2013. El continente es el de nuestras vidas privadas e incluso
intimas, convertidas en valiosa fuente de informacion a disposi-
cidén de gobiernos, empresas e incluso servicios secretos.Y el des-
cubridor fue el ya mencionado Snowden, el técnico informatico
y ex empleado de la CIA, refugiado en Rusia después de hacer
publicos los documentos que prueban la existencia de los siste-
mas secretos de vigilancia global de la Agencia Nacional de In-
teligencia (NSA), organizados en estrecha colaboracién con
otros gobiernos occidentales y con la ayuda de las grandes mul-
tinacionales tecnologicas estadounidenses. El primer y mayor
instrumento del espionaje global ahora descubierto es el uso en
cantidades colosales de los llamados metadatos, que escapan a
nuestra capacidad de cdlculo y que solo pueden ser recogidos y
tratados por la NSA mediante potentisimos ordenadores y sofis-
ticados algoritmos matemdticos. A partir de unas sencillas infor-
maciones sobre el origen, destino y duraciéon de las llamadas te-
lefonicas o los mensajes digitales —es decir, estos metadatos o
datos sobre datos—, y sin necesidad de conocer sus contenidos, la
NSA es capaz de obtener correlaciones de pistas o indicios que
conducen a localizar un comando terrorista o una red de espio-

naje enemiga.
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La recoleccion y andlisis de datos en grandes cantidades, o
Big Data, es solo un capitulo del continente descubierto por
Snowden. Hasta ahora el gran publico solo tenia noticia de su
utilidad con fines comerciales, por ejemplo la publicidad o las
ventas directas a internet; pero ahora se ha conocido su utilidad
para fines de seguridad interior y exterior. Gracias al escandalo,
hemos sabido también que EE.UU. ha pinchado y coleccionado
llamadas y mensajes, ha escuchado llamadas de mandatarios
extranjeros amigos y aliados, o ha diseminado cientos de miles
de dispositivos en ordenadores fabricados en EE.UU. para efec-
tuar todo tipo de operaciones de espionaje o de guerra cibernéti-
ca sin necesidad de conexion a internet. El descubrimiento del
espionaje universal con autorizacion presidencial y complicidad
de las grandes empresas tecnoldgicas ha producido, al final,
unos desperfectos considerables en la imagen internacional del
presidente Obama, ya deteriorada en la cuestion de derechos
humanos y libertades por la utilizacion mortifera de los drones,
o aviones no tripulados; pero también los ha producido en las
relaciones de la Casa Blanca con numerosos mandatarios alia-
dos y amigos, especialmente la canciller alemana Angela Mer-
kel. Es necesario anadir ademds en esta factura los destrozos
ocasionados por la rocambolesca fuga e infructuosa persecucion
de Snowden después de la primera revelacion de los secretos de
la NSA en junio de 2013, desde que fue localizado en Hong Kong
hasta que encontrd la proteccion de Putin en Moscu. Los Esta-
dos Unidos, de repente, han quedado asimilados a la dictadura
china por lo que respecta al espionaje digital, a los ciberataques
y a la colaboracion hasta ahora secreta de sus grandes empresas
con la administracion.

Karl Rove, antiguo asesor de George Bush hijo y artifice de
sus victorias electorales, senald tras la segunda victoria presiden-
cial de Barack Obama, el 20 de noviembre de 2012, «que la in-

fluencia y el poder presidenciales durante el segundo mandato
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son casi siempre menores que en el primero». Snowden se ha en-
cargado como nadie de hacerlo evidente, de la misma forma que
Vladimir Putin, su protector frente a la persecucion por parte de
los Estados Unidos, se encargard ya en 2014 de acabar de rema-
char el clavo en la idea de un presidente atados de pies y manos
en su capacidad de accién internacional. Obama habia empeza-
do bastante bien un afo tan amenazante como 2013, consi-
guiendo saltar el llamado abismo fiscal en el ultimo minuto
del 31 de diciembre y desvaneciendo los negros augurios de una
nueva recesion que habian resonado en caso de que no hubiera
acuerdo entre el Congreso y la Presidencia sobre los nuevos limi-
tes de endeudamiento y se produjeran automdticamente una su-
bida de impuestos y un recorte de subsidios. Sin la polarizacion
entre democratas y republicanos, el empefo en mantener conge-
lados los impuestos mientras sube el gasto en defensa y el boicot
a la reforma sanitaria de Obama por parte de la derecha casi
entera, no se habria llegado a la situacion limite que ha estado a
punto de hundir la economia de los EE.UU. En todo caso, los
republicanos dentro, y Putin y Snowden fuera, han erosionado el
primer afio del segundo mandato presidencial de Obama, y de
forma probablemente irreversible, si prestamos atencion a la opi-
nién de Rove. Todo ello coincide con una acusada tendencia
a la inhibicién exterior por parte de los EE.UU., estimulada por
la autarquia energética a la que conduce el crecimiento de las
explotaciones de gas de piedra (shale gas), la nueva energia libe-
radora del petrdleo con origen en la Peninsula ardbiga.

Esta circunstancia acompafia otro movimiento en la escena
internacional. El afio 2013 tenia que ser para los Estados Unidos
un momento decisivo en el traslado del pivote geoestratégico
desde Oriente Medio hacia Asia, escenario de tensidon creciente
en todos los confines maritimos de China. En la region del mar
de China Oriental se dan todas las condiciones, incluida una

cierta escalada armamentista, que pueden favorecer el conflicto.
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Existen disputas por islas y pefiascos entre China y Japon, pero
también entre Japén y Corea del Sur. Estd la amenaza perma-
nente de la dictadura de Corea del Norte, con su arma nuclear y
su actitud agresiva hacia los vecinos. No es una cuestion anecdo-
tica que los cuatro dirigentes de los correspondientes paises, ape-
nas llegados al poder en 2013, sean herederos de grandes estir-
pes politicas: Xi Jinping, el nimero uno chino, es uno de los
llamados «principes rojos», hijo de un dirigente de la primera ge-
neracion revolucionaria; Shinzo Abe, primer ministro por segun-
da vez, pertenece a una notable familia de politicos y es nieto de
Nobusuke Kishi, que fue primer ministro desde 1957 hasta 1960
y miembro del gobierno del almirante Tojo durante la guerra
mundial; Park Geun-hye, la presidenta de Corea del Sur, es hija
del general Park Chung-hee, dictador en el poder desde 1962
hasta 1979; y Kim Jong-un, dictador de Corea del Norte, es
el joven heredero de la monarquia comunista fundada por Kim
Il-sung.

Nacionalismo, politicas exteriores muy afirmativas y senti-
do patrimonial dan un mapa de tension creciente entre los cua-
tro paises vecinos. Pekin ha creado una subprefectura maritima
en el mar del Sur de China para incluir todas las islas y pefiascos
irredentos, ha ampliado la zona de control aéreo sobre el mar de
China entero y no ha aflojado en la presion sobre las islas dispu-
tadas con Japon —Senkaku en japonés, Daioyu en chino. Tokio
también se ha prodigado en gestos adversos, como la visita del
primer ministro al santuario de Yakusuni, donde reposan los cri-
minales de guerra japoneses o los nuevos proyectos de rearma-
mento, que incluyen la eliminacion del eufemismo actual de las
Fuerzas de Autodefensa. Corea del Norte no podia faltar en el
escenario de la tension, con la prueba nuclear mas grande de su
historia, la anulaciéon del tratado de armisticio de la guerra
de 1945-1949 y la ejecucion del tio del dictador, que habia sido

su mentor politico hasta poco tiempo antes. En el fondo, la teoria
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del pivote asidtico, que parecia orientar la politica exterior de
Washington, ha resultado ser una finta geopolitica en el mo-
mento en que persistia la tension bélica en Oriente Medio y se
iniciaba la tensién en la zona de contacto entre Rusia y la
OTAN. Clausurada la guerra de Irak y en vias de retirada final
en Afganistan en 2014, Obama tenia que buscar una salida al
rompecabezas que se extiende encima de la geografia que va
desde Egipto hasta Irdan, para pasar a continuacion a centrar sus
esfuerzos en la zona del planeta donde se prevé el mayor creci-
miento econdémico pero también la mdaxima tensiéon para los
proximos anos; pero se ha encontrado que le retienen los hechos
sobre el terreno, a pesar de sus minimas ganas de accion y del
debilitamiento de las palancas utilizadas hasta ahora.

En el balance hay que anotar, por un lado, la limitada aten-
cidon que suscita la guerra civil y sectaria entre sunies y chiies
en Siria, que atraviesa su tercer afio con un balance terrible
de 140.000 muertes, destruccidén de ciudades, uso de armas qui-
micas, paralizacion de la economia e irrupcién de milicias de Al
Qaeda en un escenario bélico en el que todas las potencias regio-
nales, Irdn, Arabia Saudita, Turquia y Qatar, asi como las globa-
les, como Rusia o Estados Unidos, juegan sus cartas.Y por otro,
en cuanto a desorientacion estratégica, entra el cambio de poder en
El Cairo, gracias al golpe militar contra Mohamed Morsi, el
presidente islamista elegido en las urnas, en una repeticion del
viejo esquema que prohibe el acceso del islamismo politico en el
poder democrdtico como ya sucedio en 1991 en Argelia y convo-
ca de nuevo el fantasma del terrorismo fundamentalista. El golpe
egipcio habria actuado como certificado de defuncion de las pri-
maveras arabes de no ser por la persistencia de los tunecinos en
su transiciéon democratica. A pesar del caos en que se estd hun-
diendo la vecina Libia, y el inmovilismo del otro vecino argelino,
Tunez se ha dotado de una constitucidén equilibrada en su reco-

nocimiento de la identidad isldmica, compatible con el laicismo y
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la igualdad, también en cuestion de género.Y esto ha sucedido,
fundamentalmente, porque su partido islamista, Al Nahda, a di-
ferencia de los hermanos musulmanes egipcios, ha sabido pactar
con los demdas partidos y entender el cardcter consensuado y to-
lerante que debe tener una Constitucion donde quepan todos los
ciudadanos y que respete ademdas los derechos de las mujeres.

El rasgo mdas relevante en la region es la pérdida de influen-
cia occidental, en favor de las potencias regionales, especialmen-
te Arabia Saudi, pero también de su rival estratégico, Irdn, situa-
do en la linea de salida para convertirse en potencia nuclear. La
accion diplomdtica desplegada en la zona ha fracasado comple-
tamente en detener la guerra siria, ha conseguido resultados li-
mitados pero reales en la destruccidon del arsenal quimico sirio, se
ha apuntado un triunfo circunstancial pero de horizonte incierto
al abrir de nuevo las negociaciones entre israelies y palestinos y
ha abierto un nuevo pero muy interesante camino en el desarme
nuclear de Iran. Las negociaciones de Ginebra, iniciadas con un
primer acuerdo interino de congelacién del enriquecimiento de
uranio, han terminado una etapa de tres décadas de radical ene-
mistad entre Teherdn y Washington, constitugendo asi un éxito
excepcional para la politica exterior americana, con un potencial
similar al que tuvo la reconciliacion entre China y Estados Uni-
dos tras el vigje del presidente Nixon a Pekin en 1971.

La pérdida de fuelle de EE.UU.,, tan evidente a lo largo
de 2013, va acompanada de la gradual desaparicion estratégi-
ca de la Unién Europea, ocupada en la resolucidon de la crisis
financiera y la unién bancaria que garanticen el futuro del euro,
y preocupada también por la evolucién populista de sus opinio-
nes publicas, justo un ano antes de las elecciones que deberdn
renovar la Comisiéon por primera vez a partir de las mayorias
que salgan en el Parlamento Europeo. La UE desempefié un ex-
celente papel en la negociacién con Irdn, pero justo en el mismo

momento naufragd con su propuesta de asociacion a Ucrania,
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rechazada en el ultimo minuto por el presidente Yanukdvich, un
gesto que encendio el conflicto y que supone para los europeos
una de las derrotas geopoliticas mds destacadas de los tltimos
sesenta afos. En esta Europa en retroceso geoestratégico, la Ale-
mania de Merkel ocupa un lugar cada vez mds prominente y
Francia una butaca cada vez mds modesta, hechos reflejados en
el plano politico, con unas elecciones generales que han dado el
tercer mandato a la canciller y la han puesto delante de su se-
gunda gran coalicién con los socialdemodcratas y con la impre-
sionante caida de la popularidad del presidente Hollande, justo
en el segundo ano presidencial, coincidiendo con el ascenso im-
parable de Marine Le Pen. El gobierno econémico de Europa,
organizado desde Berlin, Bruselas y Francfort (Merkel, Comi-
sion y Banco Central), se desengancha de forma visible de la
politica y se percibe desde la ciudadania como una creciente
amenaza para el modelo de Estado del Bienestar europeo, hasta
el punto de ser uno de los elementos que explica el repunte impre-
sionante de un extenso populismo antieuropeo, antiinmigracion
y casi siempre xenofobo; aunque tiene expresiones mds ambi-
guas y antipoliticas, también izquierdistas, como el movimiento
italiano Cinque Stelle, que ha situado a Italia a un paso de la
ingobernabilidad. El dato extraordinaria del afio es el final de
la carrera politica de Berlusconi, descabalgado del parlamento y
de la inmunidad gracias precisamente al fracaso de su ultima
maniobra para derribar al gobierno de Enrico Letta, un hecho
que el destino reservaba ya para el 2014 a un compafiero del
mismo Partito Democratico, el alcalde de Florencia Matteo Ren-
zi, recién elegido en primarias abiertas el 24 de noviembre, pre-
cisamente cinco dias antes de que el Senado expulsara a II Ca-
valiere.

Europa es el lugar donde mads visible se hace este 2013 la
«globalizacién de la indiferencia», expresion acunada por Jorge

Bergoglio, el nuevo papa que sustituye a Benedicto XVI con el
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nombre de Francisco, para denunciar la actitud occidental ante
la llegada de oleadas de inmigrantes a las costas europeds que
huyen de las guerras, las dictaduras, el hambre, la enfermedad
y la pobreza. Todo es insdlito en esta nueva etapa del catolicis-
mo: la renuncia de Ratzinger, la eleccién por primera vez en la
historia de un cardenal no europeo, pero también el nuevo tono
social del Vaticano, hostil a la exhibicion de riqueza de la Curia
y especialmente atento a los mas necesitados, en abierta ruptura
con la hipocrita obsesion eclesial por la moral sexual y reproduc-
tiva, y todo ello justo en el momento en que mas se echan de
menos las voces y la influencia de los partidos de izquierdas y las
organizaciones sindicales europeas. Sin embargo, es demasiado
pronto, incluso ya adentrados en el 2014, para calibrar si tantas
novedades llevaran de nuevo a una revolucién dentro del catoli-
cismo como la que encabezoé Juan XXIII hace sesenta afios con

el Concilio Vaticano II.
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Tom Burns Maranon Espaiia en
la mirada del otro Para saber
bien de donde venimos, donde esta-
mos Yy adonde vamos siempre con-
viene ser un poco forastero. Con un
pie, toda mi vida, en Inglaterra y
otro en Espafa, llegué hace tiempo
a la conclusion de que ese deporte
hispano consistente en el prolonga-
do examen del ombligo tiene sus li-
mitaciones. En este cuarto de hora
la mirada del otro no puede me-
nos que enriquecer la reflexion de
quienes estdn anclados en estos pa-

gos. Con este dnimo acudi reciente-
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mente a una cena en Madrid que habia organizado un prepoten-
te despacho de abogados espanol en honor de un muy poderoso
fondo extranjero.

Los invitados forasteros pertenecian a uno de esos fondos de
inversion que son calificados como «oportunistas» por quienes les
tiene alguna animadversion y como «buitres» por los que les tie-
nen mucha. En la cena estaban el presidente del fondo y miem-
bros de su comité de direccion llegados ese mismo dia de Boston
y de Londres. Los invitados espafioles eran altos cargos de las
grandes entidades financieras nacionales y, junto con ellos,
ejecutivos del banco «malo», el Sareb. El socio principal del des-
pacho de abogados me habia pedido unas palabras de intro-
duccién para los venidos de fuera —«de donde venimos, donde
estamos, etc.— Yy que moderase un coloquio. Lo que me intereso
fue la vision del presidente del fondo e invitado de honor que
tomo la palabra al llegar los postres.

Comenz6 diciendo que era la primera vez que venia a Espa-
fla y que al entrar en el hotel se sintid, como se suele decir, «en
casar. En el bar del hotel se dio de bruces con «amigos», entién-
dase rivales, de todo la vida que, al igual que él, dirigian grandes
fondos de inversion «oportunistas», «buitres» o como se les quiera
llamar. Contd este encuentro en la barra del hotel con bastan-
te desparpajo. Explico que cayd rdpidamente en la cuenta de
que estaba en el momento adecuado en el sitio donde tenia que
estar.

Se me paso por la cabeza un imaginario cruce por los pol-
vorientos caminos hispanos hace ciento cincuenta anos entre
Théophile Gautier y George Borrow, el Don Jorgito de las
Biblias. «(Romdntico este lugar, ¢verdad?», se dirian el uno al otro.
«Aprovechable este pais, ¢no crees?», comentarian el recién llega-
do invitado de honor de aquella cena y sus colegas.

En su mirada, ¢qué fue lo que veia en Espafna el presidente

de este poderosos fondo norteamericano? Sin duda lo que perci-
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bia era la posibilidad de hacer un buen negocio: comprar barato
y vender caro. Estaba encantado de conocer a los directores fi-
nancieros espafioles que compartian mesa y mantel con él esa
noche. Se reuniria uno a uno con estos comensales y esperaba
poder pactar con algunos la adquisicién de los activos toxicos
que perjudicaban los balances de sus entidades. Luego los tras-
pasaria. Los espafioles en la mesa le miraban con cara circuns-
pecta. Supongo que se preguntaban por lo que el norteamerica-
no entendia por «barato.

Fue relevador, al menos lo fue para mi, los tiempos que el
invitado de honor anticipaba para esta compra-venta. El finan-
ciero llegado de Boston hablé de un marco de diez anos. Insistid
que su firma invertia con faros largos y explicé por qué. El suelo,
las urbanizaciones, los centros comerciales y los edificios de ofi-
cinas que esperaba comprar hoy a precios de saldo ofrecerian
importantes retornos en 2024. A la vez, y por el mismo motivo,
estaba abierto a invertir en empresas con futuro que sufrian es-
trecheces puntuales y a ayudar reestructurandolas segun las
pautas del capital riesgo. El colosal volumen de délares que ges-
tionaba su firma permitia un compds de espera. Fue una expli-
cacion lineal y honesta. Era un caballero blanco sin bullshit. Se
les escuché con atencidén y con bastante nerviosismo.

En la presentacion que se me pidié para esta cena dije lo que
hubiera dicho cualquiera en tales circunstancias. Hablé de los dri-
vers que impulsaban una nueva actitud hacia Espafia y esto fue
una repeticion de las narrativas que los grandes bancos de in-
version comenzaron a poner en circulacién a partir del verano
de 2013. Sus informes se titulaban «Espana, ¢Alemania bajo el sol?»,
«Spain 1s back», «Viva Espafia» y cosas parecidas. Espana dejaba
atrds la recesion y se convertia en el come back kid, el que se levan-
ta de la lona y vuelve a pegar con furia por encima de su peso.

Espana, el pais del péndulo y del todo o nada, lo mismo

puede caer mds bajo que ninguno por el abismo de una crisis
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como sorprender a propios y a extrafios poniéndose por delante
de la cola del crecimiento con exuberante vitalidad. Ahora el
ciclo habia cambiado para bien y el presidente del Gobierno re-
bos6d de optimismo cuando visitd Washington a comienzos de
ano. Para entonces muchos fondos internacionales ya habian
inaugurado oficinas en Madrid porque se habian leido de una
sentada todos los panegiricos sobre el rebote hispano que habian
publicado los analistas de referencia. De hecho el invitado de
honor era unos de los ultimos en aterrizar.

Los drivers los conocemos todos y han pasado a ser lugares
comunes. El principal es que la deuda soberana de los periféri-
cos de la Eurozona, particularmente la de Espafia e Italia, ya no
sufre ataques bajo la linea de flotacion gracias a aquellas mdagi-
cas palabras para salvar la moneda comun —haré lo que haga
falta y créanme que serd suficiente»— que Mario Draghi pronun-
cio en el torrido verano de 2012. Esto fue muy importante por-
que cuando la Unién Europea funciona, y el avance hacia la
union bancaria surgiere que esto sea su intencidén, Espafia se
convierte en el primero de la clase. Esto ocurrié cuando ingreso
en la entonces Comunidad Europea en 1986 y de nuevo en 2000
cuando form¢ parte del grupo de avanzadilla en el lanzamiento
del euro.

El driver propio, mientras tanto, era que Espana habia he-
cho sus deberes, como tan pedantemente se dice, introduciendo
reformas estructurales de largo alcance. Esto no lo habian hecho
otros, Italia en particular. Los grandes bancos de inversion enfa-
tizaron este punto en sus macroinformes. Espafia iba por el buen
camino.

Lo que hice fue enumerar para los llegados de Boston y
de Londres los éxitos que aqui conocen hasta los ratones. Me
detuve en la competitividad que habia hecho posible la devalua-
cion interna y el perfil exportador de un sinfin de empresas que

jamds habian cruzado la frontera en épocas anteriores de bo-
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nanza. El superdvit de la balanza comercial era, como el gobier-
no no se cansa de repetir, algo muy virtuoso y enteramente no-
vedoso.

El estereotipo que propagaron Gautier, Borrow y los demdas
vigjeros romdnticos del x1x que fueron conocidos como los curio-
sos impertinentes fue que Espafia se balanceaba entre la indolen-
cia y la militancia. Pues bien, ahora tocaba un tiempo de creati-
vidad vigorosa.

Frente al tépico del dolce far niente y a la estupidez de que
«inventen ellos», Espafia era y es un pais trabajador, serio, solida-
rio, sano y capaz de sufrir. Los espanoles son igual de diligentes
y de cumplidores que los alemanes. Me dio la impresion que todo
esto lo sabian el invitado de honor y su equipo. También se ha-
bian leido los informes de los analistas forasteros que vendian
Espafia como el préximo El Dorado.

La cosa, sin embargo, no podia quedar ahi. Pasé, como es
logico, a comentar los fault lines, o las grietas, en el edifico Espa-
fna. El mas importante es que el gobierno, a pesar de su mayoria
parlamentaria y del control de su partido en tantas autonomias
y grandes ciudades, todavia tenia que reformar unas adminis-
traciones publicas cuyo coste era insostenible. La duplicacion
burocratica era, por anadidura, una fuente inagotable de regla-
mentacion que ahogaba toda iniciativa emprendedora.

Adverti, a continuacion, que la recuperacién economica se-
ria lenta porque el consumo privado era inexistente. No se podia
esperar otra cosa dada la inaceptable tasa de desempleo, los re-
cortes salariales de quienes tenian un trabajo, la elevadisima
deuda familiar y la sequia de crédito. Las heridas de la crisis son
muy profundas y chavales sin estudios que no habian cumplido
los treinta afios estaban condenados a ser parados de eterna du-
racion. Dije que el crecimiento era en todo caso vulnerable a
shocks externos puesto que dependia exclusivamente del sector

exterior.
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Hablé de la endogamia y de la limitada transparencia de
los partidos politicos y de la aversion no ya al riesgo sino a ini-
ciativas imaginativas y renovadoras de sus dirigentes. Y de la
ausencia de lo que los llegados de Boston y de Londres entende-
rian como checks and balances y the rules-based sociery. Me referi a
las puertas giratorias y a la endémica confusion entre lo publico
y lo privado que en Argentina se conoce como «la trenza». Dije
que la calidad de la democracia liberal en Espafia era manifies-
tamente mejorable. La crisis econémica iba de la mano de la
institucional.

Y di un repaso a la inevitable crispacion social, al desesta-
bilizador aumento de la desigualdad, a la creciente irritacion
que causaban tantos ejemplos de amiguismo y de corruptelas,
y al descrédito de la clase politica. La fachada de estabili-
dad que aparenta la actual mayoria parlamentaria se esfumard
en las elecciones legislativas del préoximo afio y la creacion
de coaliciones coherentes serd harto dificil. La ventana de opor-
tunidad para acometer reformas estructurales que crearian ri-
queza estaba todavia abierta pero en la proxima legislatura se
cerraria a cal y canto.Y por si todos estos fault lines fuesen pocos,
Espafia se enfrentaba a un gravisimo problema de cohesion
territorial.

De haber sido algo ducho el invitado de honor en la historia
contempordnea de Espafia —no lo era ni tenia por qué serlo— le
hubiera hablado del agotamiento de los partidos «dindsticos» y,
por aquello del centenario de la conferencia de José Ortega
y Gasset en el madrilenio Teatro de la Comedia, de como Espana
volvia otra vez al ancestral debate sobre «Vieja y Nueva Politicay.
De haber sido estudioso de la literatura espafiola, hubiera men-
tado lo de «Dios, que buen vasallo, si oviesse buen sefior. Tam-
bién me lo guardé.

Nadie que conozco y admiro hubiera dicho algo muy distin-

to de haber sido encargado de hacer la presentacion en esa cena.
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Fue fruto de una obsesiva observacion de nuestro ombligo ade-
rezada por la mirada del otro.

Al hacer el inventario de las grietas, me di cuenta de que los
invitados del sector bancario nacional se dedicaban a comer y
que miraban fijamente a sus platos con el cefio fruncido. Lo com-
prendi. A nadie le gusta sacar los trapos sucios para que los exa-
minen los venidos de fuera. Lo que decia les torci6 el gesto por-
que no les hacia ni pizca de gracia. Sin embargo, no tenian que
haberse molestado.

Parecia que a los altos ejecutivos del poderoso fondo norte-
americano no les interesaba demasiado la enumeracién de tanta
fisura. Daban por hecho que Espana andaba floja en asuntos de
good governance y de accountability. iQué habia de nuevo en todo
lo que habia dicho? Solamente les concernia su negocio, el valor
actual y el futuro de los activos toxicos y el cdlculo sobre el retor-
no de cualquier inversion.

Sobre todo estaban dando vueltas a la posibilidad de que la
burbuja inmobiliaria se hubiese corregido del todo, que el merca-
do habia tocado suelo y que el momento para los oportunistas/
buitres habia pasado. De ser asi, de tomar cuerpo la percepcion
de que el sector se recuperaba rapidamente, la compra-venta
ventajosa se complicaria. Esto lo entiende cualquiera. Entonces
se fijarian en Italia, que era su proximo destino. Me imagino que
ya habian hecho los numeros correspondientes al ciclo de diez
anos en Kazajistan y plazas parecidas en este globalizado entor-
no nuestro. Su mision es hacer muy rentable el ahorro que ges-
tionan.

Sin embargo si les interesaba el marco institucional aunque
aparentaban ignorarlo. De lo contrario serian imbéciles y no lo
eran. La clave de su negocio es comprar en el momento propicio
del ciclo. Lo suyo es una apuesta por la recuperacién y pierden si
el entorno econoémico continua deteriorandose. Por ello necesi-

tan estar todo lo seguros que se pueda de un crecimiento que
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podrd ser mds o menos lento pero que serd acompafiado por el
afan constante de corregir desequilibrios. En el caso de Espafna
su apuesta por diez afios coincidia con esas fechas, tan largas en
el tiempo, de 2024-2025 que es cuando se estima que el nivel de
desempleo hispano habrd caido a sus registros pre-crisis.

La leccion que aprendi en esa velada fue que Espafia se en-
cuentra en un cruce de caminos. Desde hace mdas de un ano el
flujo de inversion extranjera no ha hecho mas que crecer. El pun-
to de mira de los fondos es el estrago que causo tanta codicia
propia de nuevos ricos y tanta incompetencia regulatoria ante el
calentamiento de una economia de ladrillo. En este punto de in-
flexidon la sociedad espafnola, con sus instituciones politicas y sus
entidades financieras y empresariales a la cabeza, puede hacer
una de dos cosas.

Espana puede morder la bala y desapalancarse de una vez
aceptando la apremiante necesidad de lo que los mercados lla-
man un hkaircut —en el caso espanol, el corte de pelo seria casi un
pelado al cero—. O puede continuar poniendo parches. Puede op-
tar por reculer pour mieux sauter y seguir durante un tiempo en la
ducha escocesa (léase reformas estructurales de mucho calado)
o puede inclinarse por aumentar la deuda publica, que pronto
serd el cien por cien del producto interior bruto, y por la copla de
que la mora pronto tocard techo.

Hacer lo primero abre el paso hacia una recuperacion basa-
da en un crecimiento mucho mas profundo que la de cualquier
fase expansiva anterior. Esta eleccion requiere el reconocimiento
de que el modelo de crecimiento espanol iniciado hace casi se-
senta anos con los planes de desarrollo estd agotado. Hacer esto
mismo equivale a beber de un cdliz ciertamente agrio.

Lo que sigue se lo debo mayoritariamente a un economis-
ta espanol que lleva tanto tiempo de docente y de investigador
en las mejores universidades norteamericanas que su mirada

es también la de un forastero. Explica su vision en un Power-
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Point que mezcla grdficos con imdgenes de personalidades del
establishment hispano. Sus comentarios son muy criticos y los
comparto.

Segun las mentes mds preclaras, y la de mi interlocutor es
una de ellas, el problema de la tremebunda recesion en Espana
no fue la ordinariez del insensato boom inmobiliario y el consi-
guiente castrante endeudamiento, aunque también. El problema
es que cuando estalld la crisis en 2008, ya estaba mds que en-
clenque el patrén hispano para crear riqueza.

Lo que si consiguid el modelo anterior de crecimiento fue
unas envidiables infraestructuras. Gracias a ellas Espana cuenta
con un esqueleto hecho a la medida de un ciclo positivo. Lo que
requieren estos huesos son el nervio y el musculo que consigue
una decidida apuesta por la formacion del capital humano que
reclama la sociedad abierta del conocimiento. También por la
desregulacion, a todos los niveles y pasando por el marco fiscal
adecuado, que dé alas al espiritu emprendedor. Tales impulsos
so6lo puede venir de la mano de una profunda regeneracién insti-
tucional. Desde Adam Smith sabemos, o deberiamos saber, que
la riqueza de las naciones es fruto de la transparencia y de la
buena gobernanza, de la modernidad y de la flexibilidad, de sus
instituciones. Los Estados fallidos muestran la quiebra, o la
inexistencia, de una robusta sociedad civil.

Se ha denunciado una y otra vez en los ultimos tiempos
la pésima calidad del marco institucional espanol.Y se repite, a la
vez, que la base de un profundo, por sensato y sostenible, creci-
miento futuro es tomarse en serio, con mucha exigencia y con
todas sus consecuencias, el imperio de la ley: la separacion de
poderes (¢hasta cudndo un Consejo General del Poder Judicial
independiente?); una justicia rdpida y ejemplar; unos 6rganos
reguladores diafanos y eficaces. El etcétera es largo. Mi interlo-
cutor que acampa en las mejores universidades norteamericanas

dice que el estado de derecho estd en el exilio. Pocas cosas aunan
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tanto consenso en la ciudadania como el clamor por su retorno.
Y hay otra.

Cuando una encuesta tras otra subraya que la clase poli-
tica es juzgada, junto con el desempleo, como el mayor proble-
ma del pais, la cosa publica huele apestosamente a podrido.
La regeneracién institucional es el sine qua non para un certero
ciclo expansivo y tal transformacion solo es posible si se re-
plantea de una manera exhaustiva el funcionamiento y la repre-
sentatividad de los partidos politicos. El actual ordenamiento es
excluyente y pone barreras a la seleccidon de los mejores; detrds
de esos muros florecen los falsos curriculos, los atajos picares-
cos, el compadreo y la mediocridad. Todo esto lo percibe la ciu-
dadania.

Para emprender, en este cruce de caminos, el sendero virtuo-
so de un nuevo modelo de crecimiento es crucial que se manten-
ga el flujo de la inversion de los grandes fondos extranjeros que
absorben tanto activo toxico. Es esencial que a éstos les salgan
las cuentas cuando hacen el cdlculo del retorno. Por lo tanto
cuanto mds regeneracion institucional mejor para ellos porque
los edificios vacios de oficinas y los centros comerciales desiertos
que compran hoy por dos duros estardn repletos a diez anos vis-
ta y los venderdn con apabullantes beneficios. Y mejor, por su-
puestisimo mucho mejor, para los espafioles. El esqueleto habra
adquirido nervio y musculo gracias a la regeneracion y se habra
dotado de los mejores para servir imaginativamente y sin corta-
pisas a un floreciente capital humano.

La alternativa es la autocomplacencia, o dicho de otra ma-
nera, no rematar las reformas estructurales emprendidas porque
esto ya no toca cuando se acercan periodos electorales.Y, eviden-
temente, es no aventurarse con una cura de salud institucional
porque esto socavaria el poder de los partidos dindsticos que tan
comodamente se benefician de una democracia tan cerrada

como extractiva.
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Por este segundo sendero se va camino de perder otros diez
anos. Esto no se lo puede permitir un pais que se avejenta al tener
una pirdmide demografica invertida. Mirado desde cierta dis-

tancia, esto se ve con claridad.
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Lluis Bassets
Barcelona, 1950

Periodista y escritor

Nacio6 en Barcelona en 1950. Es periodista y escritor. Trabajé en los periddicos
barceloneses —ya desaparecidos— Tele/expres y Diari de Barcelona y fundé el semanario
en lengua catalana —también ya extinguido— El Mon. Actualmente es el director adjunto
del periddico El Pais y responsable de su edicion de Barcelona. Dentro de este diario
se ha encargado desde 1982 y, en diferentes etapas, de la seccion de Cultura, Libros
y Opinion, ademds de ocupar la corresponsalia de Paris y de Bruselas. Sus libros
de publicacion mas reciente son Cinc minuts abans de decidir, sobre el proceso soberanista
cataldn, El wltimo que apague la luz, sobre la crisis del periodismo y EI afio de la revolucion,
sobre las revueltas drabes de 2011. Actualmente escribe dos columnas semanales
y mantiene un blog sobre politica internacional, ademds de publicar

quincenalmente una columna sobre politica catalana.

210 LAREFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA / AUTORES



Tom Burns Maranoén
Londres (Reino Unido), 1948

Consejero y director internacional de Eurocofin

Naci6 en Londres en el seno de una familia hispano-britdnica y se ha pasado
muchos afios explicando su pais materno al publico de su pais paterno,
que es el anglosajon. Lo ha hecho como periodista en medios extranjeros,
como analista y consultor politico-financiero y como ensayista de la historia
y de la cultura espafiolas. Enviado a Madrid en 1974 por la agencia Reuters
al acabar sus estudios en Oxford, fue testigo de excepcion del final del franquismo
y del cambio de régimen. Ya en la democracia fue delegado en Espafia
de The Washington Post y de la revista Newsweek y, posteriormente,
corresponsal de The Financial Times. Estudioso de los topicos que, de siempre,
han marcado Espafia, Tom Burns Marafidon ha mantenido una «conversacion»
prolongada con los visitantes que crearon los estereotipos de un pais
«diferente» y, en mayor o menor medida, «romdntico».
Tom Burns Marafién fue nombrado oficial de la Orden del Imperio Britanico
por la Reina Isabel IT en 2001 en reconocimiento a su contribucion
a las relaciones culturales entre Espafia y el Reino Unido. Es patrono
de las fundaciones Ortega-Maranoén, Cultural Hispano-Britanica y Empresa
y Sociedad. Es consejero y director internacional de la consultora
de comunicacién corporativa Eurocofin, columnista del diario Expansion
y colaborador de distintos medios nacionales y extranjeros.
Tom Burns Marafién acaba de publicar Hispanomania con un Prologo para franceses

(Barcelona, Galaxia Gutenberg, 2014).
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Jordi Cami
Terrassa, 1952

Doctor en Medicina

Es doctor en Medicina, especialista en Farmacologia Clinica, catedratico
en la Universidad Pompeu Fabra de Barcelona y director general del Parque
de Investigacién Biomédica de Barcelona (PRBB) y de la Fundacié Pasqual Maragall.
Su actividad cientifica se ha centrado, durante mas de veinticinco afios,
en el campo de las neurociencias. Su actividad académica se ha desarrollado
entre la Universidad Autéonoma de Barcelona y la Universidad Pompeu Fabra (UPF).
Fue el director del IMIM entre 1985 y 2005. Asimismo, ha participado
en la gestacion de nuevos centros de investigacion, como el CRG o el CMRB
y, en particular, PRBB, que dirige desde 2005. Medalla Narcis Monturiol
de la Generalitat de Catalunya (2000), ha sido, entre otros, vocal del Consejo

Asesor del Ministerio de Sanidad y del Comité de Bioética de Espaiia.
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Francisco J. Ferraro
Sevilla, 1949

Catedratico de Economia Aplicada

Es catedrdatico de Economia Aplicada, habiendo ejercido la docencia
en la Universidad de Sevilla desde 1973 hasta 2010. Ha sido investigador invitado
en las Universidades de Budapest, Paris y California (Berkeley).

Es autor de mas de setenta libros y articulos de Economia con referencias espaciales
y temdticas diversas (Economia Internacional, Industrial y Regional y, especialmente,
Economia Andaluza), y mds de 350 articulos de prensa.

En la actualidad es Presidente del Observatorio Econdmico de Andalucia,
Consejero editorial del Grupo Joly, miembro del Consejo Asesor de Mediterraneo
Econoémico y Director del Anuario Joly de Andalucia.

Ha sido Secretario General de Economia de la Junta de Andalucia,

Director de la Universidad Hispanoamericana Santa Maria de la Rabida,
Presidente del Centro de Empresas Riotinto, Consejero de la Sociedad para la
Reconversion de los Fertilizantes, fundador de la Revista de Economia Aplicada,
Investigaciones Regionales y Revista de Estudios Andaluces. Fue promotor de Iniciativa
Sevilla Abierta (ISA) y su primer presidente.Y ha formado parte del Comité Editorial
del Servicio de Publicaciones de la Universidad de Sevilla, del Patronato del Parque
Nacional de Dofiana, del Consejo Rector del Instituto de Fomento de Andalucia,
del Comité de Expertos del Observatorio de la Pequena y Mediana Empresa
del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, de la Junta Directiva de la Asociacion
Espaiola de Ciencia Regional y de la Comision de Economia y Finanzas

de la Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacion de Sevilla.
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Enrique Gil Calvo
Huesca, 1946

Catedratico de Sociologia

Huesca, 1946. Licenciado y doctor en sociologia por la Universidad Complutense
de Madrid, con premio extraordinario y namero 1 de la primera promocion.
Catedrdtico de sociologia en el departamento de Sociologia I (Cambio Social), facultad
de Ciencias Politicas y Sociologia de dicha universidad (UCM). Especializado en sociologia
politica y en sociologia de la edad, el género y la familia. Premio Anagrama
de Ensayo 1977 por el libro Légica de la libertad. Premio San Patricio de Ensayo 1988
por el libro Funcion de toros. Premio Espasa de Ensayo 1991 por el libro Estado de fiesta.
Premio Internacional de Ensayo Jovellanos 2006 por el libro La ideologia espaiiola.
Columnista en el diario El Pais y colaborador de la revista Claves de Razon Practica.
Madas de veinticinco libros publicados, entre los que aparte de los citados cabe destacar
La mujer cuarteada (Anagrama, 1991), La era de las lectoras (Instituto de la Mujer, 1993),
El destino: progreso, albur y albedrio (Paidos, 1995), El nuevo sexo débil (Temas de Hoy, 1997),
Medias miradas (Anagrama, 2000), Nacidos para cambiar (Taurus, 2001), El poder gris
(Mondadori, 2003), El miedo es el mensaje (Alianza, 2003), Mdascaras masculinas
(Anagrama, 2006), La lucha politica a la espariola (Taurus, 2008), Crisis crénica

(Alianza, 2009) y Los poderes opacos (Alianza, 2013).
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Karel de Gucht
Overmere (Bélgica), 1954

Comisario Europeo de Comercio

Nacido en Overmere, Bélgica, en 1954, se licencio en Derecho en 1976
y ejerciéo como Profesor de Derecho Europeo en la Universidad
Libre de Bruselas desde 1991 hasta la actualidad.

Empez06 su carrera politica como Presidente Nacional del Movimiento Liberal Joven
Flamenco en 1977, fue concejal municipal en Berlare en 1989 y llegd a Senador en 1995.
Ese mismo afio entré a formar parte del Parlamento Flamenco y en 2003 paso a ser
miembro de la Camara de Representantes de Bélgica. En 2004 fue nombrado Ministro
de Relaciones Exteriores y Asuntos Europeos y posteriormente Ministro de Comercio
Internacional. De 2006 a 2009 fue Alcalde de Berlare y Presidente del Consejo Municipal
y en 2008 fue nombrado Primer Ministro de Bélgica.

En 2009 entro en politica Europea ocupando el cargo de Comisario Europeo de Desarrollo
y Ayuda Humanitaria y desde febrero de 2010 es el Comisario Europeo para el Comercio.
Ha publicado: Pluche-Over de banalisering van extreem rechts [Pluche-Sobre la banalizacion
de la extrema derecha], Houtekiet, 2007, De toekomst is vrij: over het liberalisme in de 21ste
eeuw [El futuro es gratis-Sobre el liberalismo en el siglo xx1], Houtekiet, 2002,

Het einde der pilaren: een Toscaans gesprek [El fin de los pilares religiosos y filosoficos
en la sociedad-Conversaciones en la Toscana] con Johan Van Hecke, Houtekiet, 2001,
Er zijn geen eilanden meer: over de democratie, vrijheid en de mensrechten [Ningin hombre es
una isla-Sobre la democracia, la libertad y los derechos humanos], con Dirk Sterckx MEP,
Houtekiet, 1999, Time and tide wait for no man: the changing European geopolitical landscape

[El tiempo y la marea no esperan a nadie: el paisaje geopolitico europeo cambiante],

Praeger Publishers, 1991.

LA REFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPAROLA / AUTORES 215



Miguel Herrero de Mifién
Madrid, 1940

Doctor en Derecho

Complet6 su formacion en Oxford, Paris y Lovaina, donde se licencié
en Filosofia en 1968. Letrado del Consejo de Estado desde 1966, fue Secretario General
Técnico del Ministerio de Justicia, colaborando de manera muy activa en la primera
amnistia (1976), en la Ley para la Reforma Politica y en la primera normativa
electoral de la recién nacida democracia. Particip6 en la elaboracion
de la Constitucion de 1978 y ocupd el cargo de portavoz en el Congreso de los Diputados,
tanto del partido del Gobierno (UCD) como de la oposicion (AP). Fue diputado
de UCD y de AP de 1977 a 1993. Ha desempenado importantes trabajos parlamentarios
tanto en Espafia como en organizaciones internacionales y ha sido miembro
de la Comision Trilateral. Recibid el premio Blanquerna de la Generalitat de Cataluiia,
el premio Sabino Arana, el premio a la Concordia y el premio Pelagyo como jurista
de reconocido prestigio. Actualmente es consejero permanente de Estado y académico de
la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas. Entre sus obras destacan
El principio monarquico (1971), Idea de los derechos historicos (1991), Memorias de estio (1993),

Derechos historicos y Constitucion (1998) y El valor de la Constitucion (2003).
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Victor Lapuente Giné
Barcelona, 1976

Profesor e investigador

Nacido en Barcelona en 1976, se licencié en ciencias politicas por la Universitat
Autonoma de Barcelona (UAB), obtuvo un Mdaster de Gestié Publica (UAB-UPF-ESADE)
y posteriormente un doctorado en ciencias politicas por la Universidad de Oxford
y el Instituto Juan March. Se dedica en la actualidad a la docencia y la investigacion como
profesor en el Quality of Government Institute de la Universidad de Gotemburgo, Suecia.
Recientemente, ha escrito el libro Quality of Government And Corruption From A European
Perspective (ed. Edward Elgar), junto a Nicholas Charron y Bo Rothstein. Ha publicado
en revistas académicas de ciencia politica, economia y administracion publica como
The Fournal of Politics, Comparative Political Studies, European Journal of Political Research,
Fournal of Comparative Economics, Public Choice, Studies of Comparative International
Development, Fournal of Public Administration Research and Theory o Local Government Studies.
Sus trabajos estudian, por una parte, los origenes histdricos de instituciones politicas
y estructuras administrativas desde un punto de vista comparado, y, por otra, los efectos
de las mismas sobre niveles de corrupcion, eficacia en la prestacion de politicas publicas

y capacidad de reforma de las administraciones publicas.
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Juan-José Lopez Burniol
Alcanar, 1945

Notario

Juan-José Lopez Burniol, nacié en Alcanar (Tarragona), en 1945. Licenciado
en Derecho por la Universidad de Navarra, es notario desde 1971, ejerciendo en Barcelona
desde 1977. Ha sido decano del Colegio de Notarios de Cataluiia. Profesor de Derecho
Civil en la Universidad Autéonoma de Barcelona, primero, y en la Universidad
Pompeu Fabra, después. Ha sido magistrado y primer presidente del Tribunal
Constitucional de Andorra, miembro de la Comision Juridica Asesora
de la Generalitat de Catalunya y presidente del Consejo Social de la Universidad
de Barcelona. En la actualidad es consejero de La Caixa y de CaixaBank,
asi como Vocal de la junta directiva del Circulo de Economia. Colabora
en diversos medios de comunicacion. Ha publicado numerosos estudios

juridicos y el libro Esparia desde una esquina.
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Lluis Orriols
Barcelona, 1977

Doctor en ciencias politicas

Lluis Orriols Galve nacié en Barcelona el 1977. Es doctor en ciencias
politicas por la Universidad de Oxford y actualmente es profesor en la Universidad
de Girona. Su interés académico y sus publicaciones se centran en el campo de
la opinidén publica y el comportamiento electoral. Es autor de diversos
articulos publicados en revistas tanto nacionales como internacionales
y es editor de los libros Caraluiia en la encrucijada (Marcial Pons) y Elecciones
generales 2011 (CIS) de reciente aparicion. Actualmente escribe de forma
habitual en el diario El Pais y en el blog «Piedras de papel» en eldiario.es.

Se puede seguir sus trabajos académicos y divulgativos

a través de su cuenta de twitter @LluisOrriols.
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Jean Pisani-Ferry

Boulogne-Billancourt (Francia), 1951

Comisario General de Politica

de Planificacion de Francia

Nacido en Boulogne-Billancourt, Francia, en 1951, se licencié en Ingenieria
en la Ecole Supérieure d’Electricité en 1973 y posteriormente se diplom¢6 en Estudios
Matematicos en la Universidad Paris 5, en 1974.

Fue el primer director de Brueghel de 2005 a 2013. En la actualidad es el Comisario General
de Planificacion de Politicas del Personal del Primer Ministro francés en Paris y profesor
de economia con Hertie School of Governance. Anteriormente fue Presidente Ejecutivo del
Consejo de Analisis Economico (2001-2002), Asesor Econoémico Principal del Ministro francés
de Hacienda (1997-2000), Director del CEPII, el instituto francés de economia internacional
(1992-1997) del primer ministro francés, y Asesor Econémico de la Comision
Europea (1989-1992). Sus intereses de investigacion son la politica econéomica
en Europa y la macroeconomia global.

Ha sido Profesor asociado de la Universidad Paris-Dauphine desde 2001 hasta 2013. Durante
estos afios también ha sido columnista habitual de Le Monde, Handelsblatt y Financial Times.
Ostenta el titulo de Caballero de la Legion de Honor y el premio Turgot por la publicacion,
en 2011, de El precio del euro en el 2019. Ha publicado, desde 1984, Los problemas
de la macroeconomia, La prueba de América (1988); Un mercado, una moneda (1990);

Las politicas cambiarias de los paises asiaticos emergentes (1999); La Europa que queremos (2002);
Una agenda para una Europa creciente (2004); La Europa fuera de Servicio,
en colaboracién (2005); La politica economica (2004, 2008, 2012); Politica
Econdmica: teoria y practica, en colaboracion (2010); Demonios del Despertar (2011)

y La crisis del euro y sus consecuencias, de proxima publicacion en 2014.
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Josep Ramoneda
Cervera, 1949

Periodista, filésofo y escritor

Naci6 en Cervera en 1949. Periodista, filésofo y escritor, fue director del
Centro de Cultura Contempordnea de Barcelona (CCCB) y es colaborador habitual
del diario El Pais, del diario ARA y de la Cadena Ser en los programas
Hoy por Hoy y Hora 25.

Preside el Institut de la Recherche et de ’Innovation (IRI) de Paris y dirige varias
colecciones de ensayo. Fue director del Instituto de Humanidades (1986-1989),
colaborador de La Vanguardia (1980-1996) y profesor de filosofia contempordnea
en la Universidad Autonoma de Barcelona (1975-1990). Es también vocal
de la junta directiva del Circulo de Economia y presidente de Grup 62 desde 2014.
Actualmente dirige la revista La Maleta de Portbou.

Ha publicado numerosos libros, entre los cuales destacan
Apologia del presente (1986), Después de la pasion politica (1999),

Del tiempo condensado (2005) y Contra la indiferencia (2010).
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Dani Rodrick
Estambul (Turquia), 1957

Catedratico

Ostenta la Catedra Albert O. Hirschman de Ciencia Social, en Princeton.
Anteriormente fue Catedrdtico de Economia Politica Internacional, en la John F. Kennedy
School of Government de la Harvard University (en la Catedra Rafiq Hariri). Fue
galardonado con el premio Albert O. Hirschman, a la investigacién de las Ciencias
Sociales (2007) y con el Leontief Award for advancing the Frontiers of Economic Thought.
Es Miembro del National Bureau of Economic Research, del Centre for Economic
Policy Research (Londres) y del Center for Global Development. Su libro mds reciente,
The Globalization Paradox, publicado en 2011, ha sido traducido a doce idiomas
y su libro Has Globalization Gone Too Far?, publicado en 1997, fue nombrado
«uno de los libros de economia mds importantes de la década» por el Business Week.

Es autor también de One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions, and Economic
Growth (2008); In Search of Prosperity: Analytic Narratives on Economic Growth (2003);

y The New Global Economy and Developing Countries: Making Openness Work (1999).

Es Ph. D. en Economia y MPA por la Universidad de Princeton,

asi como A.B. (summa cum laude) por el Harvard College.
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José Maria Serrano Sanz
Rioseco de Soria, 1955

Doctor en Economia

Es Doctor en Economia por la Universidad de Barcelona (1983)

y Catedrdtico de Economia Aplicada en la Universidad de Zaragoza (1989).
Académico de numero de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.
Director de Revista de Economia Aplicada. También dirige el Grupo de Investigacion
de Excelencia, Sector Exterior e Integracion Monetaria (SEIM). Es miembro
de diversos consejos editoriales o de redaccion en revistas académicas.

Es autor de una quincena de libros y otros dos centenares de publicaciones
académicas en libros y revistas de investigacion nacionales y extranjeras.

Ha dirigido una docena de Tesis Doctorales y cuarenta Proyectos
de Investigacion. Director de Fundacion Economia Aragonesa (FUNDEAR)
de 2002 a 2013. Durante veinte afios fue director del Departamento de Estructura
e Historia Econémica de la Universidad de Zaragoza. Ha desempefado, entre otros
puestos académicos, los de Vicedecano de Investigacion, Director de la Sede Pirineos
de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo y Coordinador de economia

en la Agencia Nacional de Evaluacion y Prospectiva.
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Josep Maria Valles
Barcelona, 1940

Catedrdatico

Es catedratico emérito de Ciencia Politica y Administracion Publica
en la Universidad Auténoma de Barcelona, donde fue Rector y Decano de la facultad
de Ciencias Politicas y Sociologia. Ha sido presidente de la Asociacion Espafiola de
Ciencia Politica y de la Administracion y miembro del comité ejecutivo de la European
Consortium for Political Research. Ha presidido IVALUA (Instituto Cataldn para
la Evaluacion de Politicas Publicas). Su trabajo académico se ha centrado
en el estudio del gobierno local, el comportamiento y sistemas electorales
y la calidad democratica. Ha participado en politica institucional como

diputado y consejero del Govern de la Generalitat.

224 LAREFORMA DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA | AUTORES



Antonio Vitorino
Lisboa, 1957

Politico

Nacido en Lisboa en 1957, Anténio Vitorino es un politico portugués
y miembro del Partido Socialista. Vitorino se gradud en Derecho por la Universidad
de Lisboa. Abogado de profesion, fue elegido por primera vez en el Parlamento
en 1980. Formo parte de la administraciéon portuguesa en Macao, regresando
en 1989 para ser juez de la Corte Constitucional.

En 1995 se convirtié en Ministro de Defensa y Viceprimer ministro en el primer
gobierno de Antonio Guterres. En 1999 fue nombrado Comisario
Europeo de Justicia e Interior.

En 2004 Vitorino se nego a ser el lider del Partido Socialista después
de la renuncia de Ferro Rodrigues, a pesar de ser abrumadoramente el candidato
favorito. José Socrates se convirtid en el nuevo lider del partido en lugar de Vitorino.
Vitorino es el co-presidente honorario del World Justice Project y colabora como
comentarista para el programa de RTP 1 Nozas Soltas.

Antonio Vitorino es el presidente de Notre Europe, el think tank europeo

fundado por Jacques Delors, desde junio de 2011.
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