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PROLOGO

Al constituirse por imperativo estatutario la nueva direccion de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas en enero del 2019, y tras proponer al anterior presidente
don Juan Velarde como presidente vitalicio de honor, la Academia en Pleno asumio la
iniciativa del vicepresidente, profesor Pendis, de elaborar una Enciclopedia de Cien-
cias Morales y Politicas.

Nada se acomoda mejor al objeto de la Institucion que, segin el Real Decreto Funda-
cional del 30 de septiembre de 1857, reiterado en el articulo 1.° de los vigentes Estatu-
tos, es «el cultivo de estas ciencias, ilustrando las cuestiones de mayor importancia,
trascendencia y aplicacion segin los tiempos y circunstancias».

Para ello parecié sumamente Util recapitular en torno a las voces fundamentales y en
forma accesible a un publico culto, pero no especializado, los conocimientos basicos
de las principales disciplinas juridico-politicas, filosoficas, sociologicas y economicas,
objeto respectivamente de las cuatro secciones en que se articula la organizacion y
funcionamiento de la Academia. A ello se ajusté el proyecto inicial y a mi juicio vigen-
te y el propio vicepresidente Pendds asumi6 con eficaz entusiasmo la direccién y coor-
dinacion del primer volumen, dedicado a las Ciencias juridico-politicas.

A las dificultades inherentes a tamafia empresa se sumaron desde el principio circuns-
tancias adversas. Desde las econémicas, dadas las restricciones presupuestarias que la
Academia padece desde el 2009 y que han supuesto una reduccion del 50% de sus
ingresos, hasta la irrupcion en la vida de la Institucion de la COVID-19 en este mismo
ano. Y, pese a ello, ve la luz este volumen que reine mas de trescientas voces, obra de
220 autores, académicos y no académicos, generosos y fecundos colaboradores con
nuestra Institucién a los que me honra mucho dar las gracias. Los datos curriculares de
todos los colaboradores internos y externos acreditan sobradamente su calidad.

Segun el Diccionario de la Real Academia Espafola, Enciclopedia tiene dos significa-
dos principales: el primero, el conjunto organico de los conocimientos; el segundo,
obra en que se recogen informaciones correspondientes a muy diversos campos del
saber y de las actividades humanas. Es claro que las disciplinas juridico-politicas son
varias y variadas. De ahi la indudable pluralidad de voces, autores y estilos, no inhibida
felizmente por ningun pie forzado de tipo ideolégico, y de ahi también la riqueza de la
informacion que este volumen ofrece, no como un todo orginico sino de acuerdo a la
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segunda acepcion ya citada del propio Diccionario de la Lengua Espafola. Frente a
otros posibles modelos de Enciclopedia, se sigue asi una fecunda tradicion hispanica,
tan ricamente ilustrada en el volumen que dirigié en su dia Alfredo Alvar Ezquerra, ti-
tulado Las Enciclopedias en Espavia antes de la Encyclopedie. No otro es el caso del
Proyecto de Diccionario Universal planteado por el ilustre marqués de Marcenado a
don Felipe V, y que ha continuado hasta las mis recientes y prestigiosas Enciclopedias
hispanicas.

Una obra de este tipo tiene que insertarse en la mas candente actualidad, en esta oca-
sion la pandemia de la COVID 19. Por ello, varias voces se cifien a esta cuestion y mu-
chas de las ya redactadas sobre materias distintas se han revisado por sus autores para
acercarlas todo lo posible y deseable a la problemadtica que tiene su raiz en la pandemia.

Nuestra Academia ofrece lo que tiene y lo que ha conseguido convocar. Somos cons-
cientes de sus posibilidades de mejora, pero estamos confiados en su utilidad y es un
servicio semejante el que justifica hoy el ser y el quehacer de nuestra Institucion
como, al hilo de las circunstancias, lo ha hecho durante el ya largo siglo y medio de
nuestra existencia.

Miguel HERRERO Y RODRIGUEZ DE MINON
Presidente de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
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PROPOSITOS Y CRITERIOS DE UNA ENCICLOPEDIA
ACADEMICA PARA EL SIGLO XXI, CON UNA REFLEXION
SOBRE EL TIEMPO POSTERIOR A LA COVID 19

Por origen y naturaleza, las Ciencias Morales y Politicas se caracterizan por su voca-
cion enciclopédica. Las Academias, con sus antecedentes cldsicos y renacentistas, son
secuelas de la Tlustracion, primero, y luego del positivismo, y surgen a medida que las
distintas ramas del conocimiento alcanzan la madurez cientifica. El siglo xix fue wna
gran época para los hechos», escribe E. H. Carr, pero también lo podrian haber escrito
Ranke, Spencer o algun jurista seguidor de las Pandectas. En ese contexto nacen las
Academias de Morales y Politicas, la nuestra en 1857: hay entonces unas cuantas cien-
cias en pleno proceso de formalizacion, unas de larga trayectoria y otras surgidas para
dar respuesta a los retos de la sociedad industrial. Desde entonces y hasta hoy mismo,
esta Real Academia es alérgica a la barbarie» del especialista que denunciaba Ortega.
El objetivo no es saber cada vez mas detalles sobre asuntos cada vez menos relevan-
tes. Se trata, muy al contrario, de plantear perspectivas de media y larga distancia; si-
tuar los problemas del dia a dia en el Espiritu de la Epoca vy, en fin, apuntar soluciones
razonables sin caer en dogmatismos ni arriesgar en falsas profecias.

Esta Enciclopedia de las Ciencias Morales y Politicas para el siglo XXI es un proyecto
colectivo que el coordinador del volumen ha puesto en marcha gracias a la participa-
cion de muchos académicos y colaboradores externos de alto nivel. No es ni pretende
ser un «Diccionario» de caricter exhaustivo y puramente técnico: ya existen obras muy
valiosas con tales caracteristicas en el mercado editorial en lengua espanola. El objetivo
es muy diferente: se trata de hacer balance y plantear perspectivas de futuro. La prepo-
sicion PARA tiene aqui un sentido aristotélico, segin la metafora del arquero que lanza
su flecha hacia el horizonte. El siglo xxi ha cumplido la quinta parte de su ciclo hist6ri-
co y nos ofrece mas dudas que certezas. Vivimos en un mundo entre ex y post que no
acertamos a nombrar con suficiente rigor. Tiempo de anarquia conceptual y realidades
confusas, pero ciertamente envidiable si lo comparamos con épocas recientes o preté-
ritas a efectos de dignidad humana, recursos econémicos y estabilidad social y politica.
Sin embargo, los tiempos apuntan «@ peor, y conviene acertar cuanto antes con el
diagndstico y ofrecer algunos remedios sensatos.

Estamos ante una obra colectiva y plural en todos los aspectos. La pretension de
escribir un tratado de Geometria resulta ajena por definicién al ambito de las Cien-
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cias Politicas y Juridicas, objeto de este volumen. No obstante, hemos hecho un es-
fuerzo notable por armonizar los elementos formales: extension de las voces, dentro
de un marco flexible en funciéon de la materia; referencias bibliograficas basicas y
actualizadas, que permiten al lector interesado ampliar sus fuentes de informacion;
sistema de remisiones, particularmente 4gil en la version digital, etc. Cada autor es
responsable de la informacién que aporta y de la opiniéon que sostiene. El coordina-
dor responde de la seleccion de los autores, cuya relevancia queda de manifiesto
para cualquier persona medianamente informada. Participan miembros de esta
RACMYP y de otras ilustres Reales Academias del Instituto de Espana; catedraticos y
otros profesores de Universidad; altos funcionarios de los cuerpos mds prestigiosos
del Estado; profesionales reconocidos en su ambito correspondiente, etc. Contamos
igualmente con la presencia de distinguidos colegas iberoamericanos, siempre bien-
venidos a nuestra institucion.

Ni que decir tiene que la pluralidad ideolégica es un rasgo distintivo de cualquier tra-
bajo académico digno de ese nombre. Se ha pretendido también abrir un espacio de
colaboracion para generaciones mas jovenes de investigadores y estudiosos. Corres-
ponde al usuario de esta Enciclopedia reconocer los méritos y criticar los deméritos de
nuestro proyecto editorial.

Naturalmente, las mas de trescientas voces de que consta este tomo dedicado a las
Ciencias Politicas y Juridicas (seccion II de esta Real Academia) son heterogéneas por
definicion y exigen métodos y enfoques diferentes. No es lo mismo, y pongo un solo
ejemplo entre muchos posibles, escribir sobre «Globalizacion» que sobre conceptos ju-
ridicos decantados ya desde el Derecho romano. La propia distincion entre Ciencias
Politicas y Juridicas es puramente convencional. Hay cosas evidentes y otras discuti-
bles. Contamos con las criticas razonadas de los lectores para mejorar cuanto sea pre-
ciso en la version digital o en futuras ediciones de formato papel.

Debo también dar cuenta de las deudas de gratitud contraidas con muchas personas.
Ante todo, con mis colegas de Academia, muy especialmente con nuestro presidente,
Miguel Herrero y Rodriguez de Mifidn, por su impulso determinante para el éxito del
proyecto. Colaboran aqui muchos miembros de la RACMYP y otros lo hardn, si asi lo
desean, en sucesivas entregas en las secciones de Filosofia, Ciencias Sociales y Econo-
mia. Gracias a todos los que han apoyado la ardua tarea del coordinador, y también a
quienes han sido criticos o escépticos sobre la utilidad de una Enciclopedia en pleno
siglo xx1: como es notorio, la discrepancia intelectual es sena de identidad de una cor-
poracion como la nuestra.

Gracias muy sinceras igualmente a Alicia Segovia, brillante abogada del Estado y tam-
bién politéloga, por su labor eficaz y desinteresada. Lo mismo digo respecto a Pablo
Ramirez, responsable técnico de la edicion y excelente profesional en su calidad de
bibliotecario de esta Real Academia. La oficial mayor May Huertas y todo el equipo
administrativo de la Casa merecen reconocimiento y elogio. El Boletin Oficial del Esta-
do, en su condicion de Agencia Estatal, garantiza la calidad de la edicion y su adecuada
distribucion. Es mérito del equipo dirigido por Manuel Tuero, servidor publico profe-
sional y eficiente.
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Si el lector encuentra en esta Enciclopedia algunas pistas para orientar el rumbo en la
encrucijada del siglo xx1 habremos cumplido con holgura nuestro propésito.

B

Y de pronto llego la pandemia. Cuando este volumen estaba camino de la imprenta,
nuestras vidas sufrieron una brusca conmocion. Nuevas preocupaciones, antes remotas
o insospechadas: confinamiento, estado de alarma, teletrabajo, clases on line, reunio-
nes telemdticas... Acaso el anticipo de una sociedad virtual, bajo la amenaza de una
grave crisis economica y de un desafio (cierto, aunque todavia poco definido) al Estado
constitucional. El problema afecta, como es notorio, a todos los paises, y a Espana sin
duda con sus propias singularidades. De hecho, la primera reflexion resulta muy preo-
cupante: la pandemia es global por definicion, pero la respuesta por abora es puramen-
te local.

La Enciclopedia que promueve esta Real Academia no puede ser ajena a los primeros
indicios de este mundo nuevo. Se incluye por ello una seccion especifica sobre las «pers-
pectivas» de la COVID-19 (economicas, éticas, internacionales, juridicas, laborales, po-
liticas, sociologicas), a cargo de académicos de niimero de nuestra corporacion. Tam-
bién se han adaptado algunas voces ya elaboradas, mediante reflexiones adicionales a
cargo de los autores. Siguiendo el sabio consejo de Alexis de Tocqueville, intentamos ver
algo de luz «a traveés de las tinieblas que ocultan el porvenir.

Benigno PeNDAS
Vicepresidente de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
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PANDEMIA: PERSPECTIVA ECONOMICA

Como minimo a corto plazo, la crisis econdmica provocada por la pandemia del coro-
navirus es la mas grave desde la Gran Depresion o, en el caso espafiol, desde la Guerra
Civil. Las estimaciones de diversas instituciones en mayo hablan, para 2020, de una
caida del PIB mundial el torno al 10% y de un fuerte efecto sobre el empleo que, en el
caso espanol, podria superar el 12% y llevaria la tasa de paro por encima del 20%.

Ademais de su intensidad, la crisis tiene caracteristicas nuevas respecto a sus grandes
predecesoras. La crisis de 1929 fue una crisis de demanda; la del crudo iniciada en 1973
lo fue de oferta, y la mas reciente de 2008 fue una crisis financiera que, mas tarde,
contagi6 al sector real. Pero la crisis actual afecta simultineamente al consumo y a la
inversion (demanda agregada) y a la produccion (oferta). En consecuencia, nos en-
frentamos a un proceso de destruccion de demanda agregada y oferta total, nuevo
tanto por su virulencia como por la rapidez de su generacion, un escenario econémico
desconocido.

Por otra parte, no debe subestimarse el riesgo de que la crisis contagie al sector finan-
ciero. El aumento de la morosidad es inevitable habida cuenta de que muchos parados
y empresas no podran hacer frente a sus obligaciones financieras, y la banca espanola
tiene capacidad para hacer frente a un 8,2% de impagos, por lo que, si los saldos de
«dudoso cumplimiento» superaran, como algunos vaticinan, el 13% podria haber pro-
blemas de solvencia. El aumento del ahorro precautorio y la caida de la inversion tam-
bién serdn factores negativos.

Las estimaciones generalmente aceptadas, muy volatiles, indican que a finales de 2022
se alcanzard un PIB entre un 3% y un 5% inferior al de diciembre de 2019. Por tanto, la
recuperaciéon habra de esperar a 2023, aunque esto dependerd en gran medida de
como se disefien y apliquen las medidas de politica econdmica.

Algunos factores adicionales afectan negativamente a la economia espanola. En primer
lugar, las medidas de confinamiento se encuentran entre las mas severas, lo que tiene
una clara justificacion sanitaria, pero acarrean una mayor caida a corto plazo de la pro-
duccién y el empleo. En segundo lugar, la estructura productiva espanola presenta una
alta concentracion en sectores sensibles al movimiento de personas (turismo, hostele-
ria, construccion y automocion aportan el 45% del PIB) que son los mas afectados por
el confinamiento. En tercer lugar, el margen de actuacion fiscal es mas estrecho que el
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de otros paises por el elevado déficit publico (el mayor de la Union Europea junto con
Francia), y aunque el montante de deuda publica es menor que el de paises como Ita-
lia o Grecia, alcanza el 100% del PIB y las emisiones de 2020 seran al menos el 50%
mayores que las de 2019, superando los 300.000 millones de euros. Por dltimo, la situa-
cion del paro antes de la crisis es la peor de la UE, solo superada por Grecia.

Tres son las prioridades esenciales en la lucha contra la crisis.
La primera prioridad es aumentar la capacidad sistema sanitario priblico.

Sea cual sea la estrategia sanitaria (supresion, es decir alcanzar un ndmero reproducti-
vo R < 1, o mitigacion, R pequeno pero >1) lo mas peligroso es colapsar el sistema
sanitario. Este no es un objetivo temporal, sino permanente por dos motivos. El prime-
ro, que el virus actual es muy posible que presente dos oleadas mas, aunque de inten-
sidad decreciente: tras el descenso del verano a finales del proximo otofio y de nuevo
a finales de 2022 si no se ha encontrado una vacuna. Pero, ademads, las pandemias fu-
turas seran mas frecuentes por el trifico de animales, la masificacion de las ciudades,
los efectos del cambio climdtico, los viajes rapidos a larga distancia, y la ocupacion de
zonas con patdégenos desconocidos. La crisis ha puesto de manifiesto que las reduccio-
nes de inversién en los sistemas sanitarios publicos de los ultimos anos, favorecidas
por gobiernos que perseguian como objetivo principal una rapida consolidacion fiscal,
tienen unos costes sociales, y a la larga econémicos, enormes.

Si no se hacen las cosas bien podemos encontrarnos con un medio-largo plazo muy
negativo: nuevas pandemias, carencia de vacunas en anos, medicamentos caros y ra-
cionados y fuerte aumento de las cuotas de los seguros médicos (esencial para paises
que no tienen sistema publico).

La segunda prioridad es sustituir ingresos familiares perdidos.

Esto implica, aparte el funcionamiento de los estabilizadores automaticos, fuertes trans-
ferencias mientras dure la crisis a las personas no cubiertas por otras prestaciones pu-
blicas (autbnomos, empleados del hogar), es decir, se trata de cubrir a quienes habrian
tenido empleo de no ser por la pandemia.

La tercera prioridad es facilitar la supervivencia de empresas hasta que la actividad
vuelva a recuperarse.

El objetivo es cubrir los costes del cierre de actividad. La parte importante esencial de
los costes variables se cubre mediante los Expedientes de Regulacion Temporal de Em-
pleo, que cuando esto se escribe afectan a 3,5 millones de trabajadores en Espafia.
Otros costes variables no serd preciso cubrirlos al no existir actividad. Pero las empre-
sas que tengan significativos costes fijos necesitaran ayudas adicionales, que podran
tomar la forma tanto de subsidios, bien de créditos avalados, posiblemente a largo pla-
zo e interés nulo, como de posposicion, no condonacion, de pagos al sector publico.

Todas las iniciativas descritas apuntan a una muy fuerte expansion del gasto publico,
de cuantia desconocida hasta ahora (los Estados Unidos estiman un déficit publico
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del 19% en 2020 y Espafia por encima del 12%) en una situacion de ingresos disminui-
dos por la menor actividad y las bonificaciones y exenciones temporales de ingresos
publicos instrumentadas como medidas de choque.

La politica monetaria tiene poco que hacer en la situacion actual, salvo ayudar a finan-
ciar los déficits ligados a la lucha contra la pandemia de una vez por todas hasta recu-
perar los niveles de empleo y produccion de finales de 2019. Como es obvio, el argu-
mento tipico de los peligros de la inflacion es irrelevante: tenemos tasas cercanas a
cero y los costes de un 2 0 3% de inflacion (con una distribucion sectorial no simétrica)
son despreciables comparados con los de niveles de desempleo por encima del 20%.
Y, ademas, en la Unién Europea debe ser una financiacion mutualizada de alguna for-
ma, la mas facil y obvia, emitir deuda perpetua a tipo cero que seria adquirida por
el Banco Central Europeo (BCE) y mantenida indefinidamente en su balance. El pro-
blema legal (el BCE no puede actuar en mercados primarios) es subsanable adquirien-
do la banca privada estos bonos a su emision y comprandoselos el BCE. Ademis, esto
no afectarfa a las primas de riesgo nacionales de forma asimétrica. Conviene recordar
que se empezo a sefialar la necesidad de mecanismos de mutualizacion de la deuda de
la UE en 2010, y no se ha dado paso alguno en la dltima década. Ademas, esta forma
de financiar gasto publico extraordinario seria una buena forma de hacer frente al pro-
blema de la distribucion entre clases sociales y entre generaciones de los costes de la
lucha contra la pandemia sin aumentar la desigualdad.

Como puede constatarse, el aumento del gasto publico deberia seguir algunos princi-
pios. El primero, concentrar los recursos en las acciones prioritarias: en una crisis
como la actual, el café con leche para todos es un despilfarro y no permite hacer fren-
te a los problemas esenciales: no se trata de reponer rentas a todas las personas, sino
a aquellas cuya pérdida se deriva de la crisis; no se trata de subvencionar a todas las
empresas, sino de ayudar a las que no pueden sobrevivir temporalmente sin actividad.
El segundo principio es que las ayudas deben ser temporales y poco condicionales: has-
ta que se recuperen las condiciones precrisis. El tercero que el aumento del gasto pii-
blico debe ir encaminado a paliar los efectos de crisis, no a financiar nuevos programas
permanentes, aunque puedan ser muy deseables como, por ejemplo, una renta minima
o la mejora de la productividad de las empresas. Estas nuevas acciones han de poder
financiarse con presupuestos ordinarios.

Inicialmente, la UE movilizé fondos del MEDE en condiciones de mercado, lo que era
claramente insuficiente y con posiciones muy enfrentadas entre si el instrumento ade-
cuado eran las subvenciones (Francia, Italia, Espafia) o los préstamos (Holanda, Alema-
nia), que no resolverian nada.

El gran plan de recuperacion se aprobo en verano. Por una parte, se cred un mecanis-
mo de recuperacion y resiliencia dotado con 560.000 millones, de los que 310.000 son
subvenciones y 250.000 préstamos. Ademads, en el marco del largo plazo (perio-
do 2021-2027) se ha aprobado un gasto de 1,8 billones, de los que 1,1 serian de refuer-
zo de los presupuestos europeos del periodo y 750.000 millones para el plan denomi-
nado Next Generation, que se financiard en los mercados emitiendo deuda europea. Se
trata del plan mds ambicioso en la historia de la UE, aunque podria haberse ido un
tanto mas alld en lo relativo a la proporcién subvenciones-préstamos para evitar que
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ciertos paises se vean condenados durante décadas a hacer programas de ajuste de
magnitud desconocida hasta ahora, pagar primas de riesgo de tres digitos y ver aumen-
tar ain mas la desigualdad. Pese a que el disefio del plan no es el mas ambicioso po-
sible, supone un avance muy importante y el inicio de la mutualizacién de cierto tipo
de deuda comunitaria. Y una parte muy relevante de su eficacia dependera de la cali-
dad de los proyectos que se financien.

Y, una vez superada la crisis, nos encontraremos en un mundo distinto, porque los
efectos econdmicos de la pandemia a largo plazo seran muy relevantes. Aqui solo cabe
expresar opiniones y no certezas. Parece claro que habra un retroceso en el proceso de
globalizacion lo que, si se aprovecha bien y dados los sesgos del propiciado por el
Consenso de Washington (es decir, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mun-
dial y el Departamento del Tesoro de Estados Unidos), puede ser positivo, dando posi-
bilidades de adaptacion especificas a los paises que se han visto mas perjudicados. Y
también un mayor peso del sector publico en las actividades privadas: en las guerras
hasta los neoliberales se convierten al keynesianismo. Las formas de trabajo seran muy
distintas y el mundo serd mas digital y menos analogico, lo que implica cambios socia-
les, politicos, educativos y juridicos que se analizan en otras entradas de la Enciclope-
dia. Sus efectos sobre la desigualdad y las generaciones futuras serdn el gran reto eco-
noémico de nuestro tiempo.

Julio SEGURA SANCHEZ

Academico de Niimero de la

Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
Catedpridtico de Andlisis Economico
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Las pandemias, como la actual, tienen consecuencias sanitarias, sociales y econémicas,
a las que los paises deben hacer frente con distintas medidas desde un éthos, desde el
caracter que han ido forjaindose antes de la crisis y a lo largo de ella. El presente y el
futuro no se improvisan, sino que se gestan en las decisiones de la vida cotidiana que
van conformando ese éthos. De esto quiere tratar este articulo, de algunos rasgos del
cardcter que permitirian construir una mejor sociedad. Pero como, siguiendo a Maquia-
velo, no se trata de sofiar utopias, republicas imaginarias que nunca han existido y
nunca existirin, lo mas prudente es espigar —al modo de Hegel- las mejores tendencias
que han ido surgiendo ante los problemas morales a lo largo de la crisis, y potenciarlas,
debilitando a la vez las negativas. Ojala que hubiéramos empezado mucho antes.

Evidentemente, el coronavirus ha puesto de nuevo sobre el tapete la fragilidad y la
vulnerabilidad de las personas y de los paises, que no somos autosuficientes, sino in-
terdependientes, en el nivel local y en el global. Por eso los paises deberian celebrar el
«dia de la interdependencia», por decirlo con Barber, porque entonces demuestran su
madurez. En la lucha por la supervivencia no prosperan los mas fuertes, los que inten-
tan maximizar el beneficio a toda costa, sino los que apuestan por el apoyo mutuo. En
la eleccion entre cooperacion y conflicto, la primera es mucho mas inteligente que el
segundo, nacionalismos e independentismos son letales.

Por eso la ciudadania en Espafia ha reconocido diariamente a quienes han mostrado una
vez mas el poder de la solidaridad, la fuerza transformadora de la compasion, que han
ejercido de modo admirable el personal sanitario, el Ejército, la Policia, la UME, el sector
primario, las empresas que hicieron posible la subsistencia y las que reconvirtieron su
produccion para fabricar material sanitario o alimentar a grupos necesitados. Y, por su-
puesto, las organizaciones solidarias que siguieron en la brecha y las familias, auténticas
redes de supervivencia. Sin todos ellos no solo el nimero de muertes hubiera sido mu-
cho mayor, sino que el sufrimiento hubiera resultado insoportable. En la sociedad «pos-
coronavirus» reconocer el valor de todos ellos de modo fehaciente, y no solo con aplau-
sos en los balcones, deberia ir de suyo, como también cultivar el apoyo mutuo.

Pero como en el juego de las decisiones colectivas, los free riders —individuos o paises—

son inevitables, es preciso trabajar por una cierta gobernanza global que asuma res-
ponsabilidades por los bienes comunes.
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Ciertamente, que la aparicion del virus cogiera desprevenidos a todos los paises, sin
farmacos, sin vacunas, desconociendo su forma de actuar, de suerte que la improvisa-
cion ha sido la respuesta generalizada, evidencia que los riesgos son globales, pero no
lo es la preocupacion. Tampoco por desafios inminentes como el actual, que en reali-
dad fue la historia de una muerte anunciada, como tantos otros que quedan a la espe-
ra. La inversion en investigacion cientifica para proteger vidas y el desarrollo de las
medidas para salvarlas deberia ser una prioridad.

Como también la consolidacion y extension de la democracia liberal-social, frente a
quienes plantean un falso dilema entre libertad y seguridad. El presunto éxito de un
Estado totalitario como China en salvar vidas de los suyos, estableciendo drasticas me-
didas de control, sugiere la disparatada idea de que los Estados autoritarios son mas
eficientes que las democracias para proteger vidas. Cuando lo cierto es que la opacidad
del gobierno chino, que ocult6 el surgimiento de la pandemia, multiplicé el nimero de
muertes. La transparencia democratica es siempre superior al totalitarismo, fomenta el
ejercicio de la libertad y permite ademds salvar vidas. La opacidad es represora e inefi-
ciente. Algo que es muy importante recordar cuando se estd produciendo la Tercera
Ola de Autocratizacion, que alcanza a 92 paises, el 54% de la poblacion global, segin
el V-Dem Institute. Cultivar un éthos democratico es imprescindible, desde la defensa
de la dignidad de todas las personas, sin diferencia de edad, capacidad o estatus social.

Tomar como norte esta defensa impidié tener que llegar a «decisiones tragicas» en las
UCIs, excluyendo a priori a los mayores de ochenta anos o a los discapacitados. Los
recursos eran escasos, pero planificar y gestionar los disponibles, crear otros nuevos y
derivar pacientes a otros lugares cuando fue necesario salvd muchas vidas sin poner en
peligro otras. La heuristica de la dignidad salva vidas y, en este caso, previene ademas
frente a la gerontofobia, que es un riesgo de presente y futuro. Ocuparse realmente de
los mas vulnerables deberia caminar en la misma direccion.

Porque no se ha puesto el mismo esfuerzo en evitar las muertes en el Mediterraineo
estos ultimos anos. No nos han conmovido igual todas las muertes. Aunque bien que
se contratan inmigrantes ahora para recoger las cosechas de las que nadie quiere ha-
cerse cargo. La aporofobia sigue en la entrafia, no interesa el que no puede devolver
algo sustancioso a cambio. Por eso no se llevan a cabo proyectos tan bien disefiados
como el de Hogar, sib, que permitiria acabar con el sinhogarismo. Cuando lo cierto es
que la dignidad de las personas deberia ser el hilo conductor de todos los proyectos
presentes y futuros.

Proteger esa dignidad requiere sin ambages la sinergia entre los tres sectores sociales,
el empresarial, el politico y el ciudadano.

Ante la crisis social y econémica, con aumento de la pobreza, caida y precarizacion del
empleo, descenso de la productividad, peligro de las prestaciones sociales, la ética y la
responsabilidad de las empresas se hace mas necesaria que nunca, y serd no solo justo
por su parte, sino también prudente, mostrar su buen hacer. Ciertamente, se habla de
que nos encontraremos ante un nuevo modelo econémico y social, que «el capitalismo»
se ha agotado por enésima vez, sin precisar si se trata del capitalismo comunista, el
neoliberal o la economia social de mercado, y sin proponer ningiin modelo alternativo.
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Pero como el que ha mostrado mayor justicia y libertad es el tercero, es una exigencia
de responsabilidad y prudencia que las empresas asuman el papel que les corresponde
en el aumento de la productividad, en la creacion de riqueza, material e inmaterial, y
muy especialmente, en la creacion de trabajo. En el marco de una economia social de
mercado, que intenta propiciar crecimiento con equidad, como es propio del modelo
europeo de justicia social, la empresa del futuro serd social o no sera. Acabar con el
hambre, la pobreza y reducir las desigualdades es también una tarea de la actividad
economica.

En este punto, la experiencia del teletrabajo, la teleducacion y el «teleocio», que el con-
finamiento ha multiplicado hasta extremos insospechados, los muestra como una posi-
bilidad de transformar el modelo productivo, con ahorro de movilidad, energias y me-
jora del medio ambiente. Es preciso tomarlos en consideracion en serio, pero sin
olvidar que la relaciéon personal es insustituible y que no puede ser una excusa para
reducir plantillas.

También el confinamiento ha sido una oportunidad, tal vez desaprovechada, de culti-
var el mundo de la intimidad, aquel del que se habla en primera persona del singular
y al que se tiene un acceso privilegiado. Aunque la interioridad se construye en didlogo
con otros, en ultimo término es cada persona la que ha de hacerse cargo de si misma,
artifice de su propia vida.

Y llegando ya al sector politico, ojala prenda en esa sociedad «poscrisis» que la respon-
sabilidad es un valor inexcusable. Se habrian ahorrado muertes y sufrimientos si la
Organizacion Mundial de la Salud hubiera cumplido con su deber de avisar de la pan-
demia a tiempo, ofreciendo protocolos de actuacion. Como también si los politicos
nacionales hubieran generado cohesion social desde un proyecto dialogado y compar-
tido, llamado a resolver los problemas acuciantes, en vez de engolfarse en el regateo y
en sus oportunistas disputas ideoldgicas, mirando por sus votos y no por el bien co-
mun, cultivando la polarizacion y el conflicto. La sensacion de una continua improvisa-
cion en las medidas adoptadas les resta credibilidad, cuando la confianza es el princi-
pal capital social y ético de los paises.

Ojala una ciudadania madura, una sociedad civil vigorosa, sea capaz de pensar y que-
rer por si misma, sin dejarse infectar por luchas partidarias, sin alimentarse de argu-
mentarios, consciente de que en esta crisis y en todas las por venir serd posible respon-
der con altura humana desde la construccion de un «osotros incluyente», reacio a la
polarizacion, pero no solo por el tan manido «goismo ilustrado» de que «estamos todos
en el mismo barco», sino porque nos importamos unos a otros. Estos son valores con
futuro, los que se tejen desde la com-pasion y dan razones para la esperanza.

Adela Corrina

Académica de Niimero de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
Catedratica de Etica y Filosofia Politica

Universidad de Valencia
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Entre las consecuencias de la pandemia en el dmbito politico y social cabe destacar el
Jfortalecimiento de los Estados, la relocalizacion, la digitalizacion y la dualizacion.
¢Qué consecuencias tienen estas tendencias en el escenario internacional? Claramen-
te la pandemia es un acelerador de tendencias ya conocidas, desgraciadamente ne-
gativas. Si tomamos perspectiva veremos que estamos en el «pico de la curva», el
punto de inflexion, del transito de un mundo eurocéntrico y occidentalocéntrico, a
un mundo centrado en Asia, que cancela definitivamente el predominio (la hegemo-
nia) europeo. Una hegemonia que comenzé con las grandes navegaciones de altura
(iberian pioneers) espafioles y portugueses, continda con la Revolucion cientifica del
xvil y la industrial del xix, alcanza su cumbre a comienzos del xx, pero comienza a
involucionar con las dos guerras mundiales (guerras civiles europeas, suicidio de
Europa), que dan lugar a una descolonizacién (la de los Imperios europeos), pero a
una nueva colonizacién: la de la misma Europa, por dos potencias extra-europeas
(Estados Unidos y Rusia). Y asi comienza la emergencia de los nuevos paises, a fina-
les del pasado siglo, que estalla en este, y que continuara. Podemos fijar una fecha
simbolica del «pico de la curva» en abril del 2014 cuando el Financial Times publico
en su portada que ese mismo ano la economia china, medida en PPA, superaria a la
de Estados Unidos.

Y desde entonces el mundo «pivota» hacia Asia, término que utilizaron Obama y Hi-
llary Clinton para aludir al giro estratégico de Estados Unidos, desde el Atlantico (y
Europa), al Pacifico y China, inaugurando asi un juego estratégico, entre una poten-
cia declinante y una potencia emergente (trampa de Tucidides), vector geoestratégi-
co que articula el mundo, y del que el presidente Trump es al tiempo causa y efecto.
La totalidad de Africa y buena parte de Latinoamérica y el Caribe han pivotado tam-
bién hacia China desde el punto de vista econémico y comercial. Mientras, Europa
vacila, pues no quiere ni puede abandonar a Estados Unidos, pero tampoco puede
ningunear a China.

Esto estaba todo ocurriendo ya antes de la pandemia, pero esta lo acelera.
1. Para comenzar porque la pandemia no ha sido el Chernobyl de China. Y no tanto
porque gane ella sino porque pierde Estados Unidos. Cierto, China gana algo que

no tenia, que es soft power, ha ganado <l relato», aunque pueda que no se lo me-
rezca, y a pesar de los intentos de Trump de estropearlo. Pero Estados Unidos si ha
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perdido el relato lamentablemente, hasta el punto de que Trump que iba a ganar
claramente las proximas elecciones, ahora puede que acabe perdiéndolas.

En segundo lugar, gana también Asia en su conjunto, mientras pierde Europa. Co-
rea, Japon, Taiwan, Singapur, han gestionado la pandemia de modo mucho mas
eficientes y con menor coste que Italia, Espana, Francia, incluso Reino Unido. Y
Asia gana en dos sentidos. Gana culturalmente, pues el colectivismo asiatico se
muestras mas eficiente que el individualismo occidental. Y gana por las consecuen-
cias economicas que eso va a tener, pues Asia, que ha sufrido menos, se esta recu-
perando antes.

En tercer lugar, Rusia muestra a las claras que es una potencia sobrevalorada, «po-
tencia regional>, como dijo Obama para gran enfado de Putin. Pues, como decia
Bacon del Imperio espanol, es un arbol demasiado frondoso para tan escasas rai-
ces. Rusia es un pais con enormes debilidades: una demografia casi catastrofica,
un PIB similar al de Ttalia, pero con 140 millones de habitantes (y una desigualdad
escandalosa), todo ello dependiendo del precio que los mercados marquen al gas
y el petroleo. Pero la crisis del petréleo del 2020 (caida brusca de la demanda e
incapacidad del lobby para reducir la oferta) hunde sus escasos recursos. Algo que,
por cierto, afecta a todos los petro-estados (como Irdn, Arabia o Venezuela).
Finalmente, la pandemia ha afectado duramente a la UE y, como Rusia, deja claro
que fue un suefio lo que en su momento (crisis de Irak) creyo posible: que podia
ser una alternativa soff a la hegemonia americana. No va a serlo, porque no puede,
y ademds porque no quiere, no tiene esa ambicion. La UE puede ser un actor, lo es
sin duda, pero mediando entre Estados Unidos y China, haciendo de hombre bue-
no, go-between. Pero cuidado: comprendiendo a China y frenando a Estados Uni-
dos, pero siempre al lado de los americanos. En el fondo, si Estados Unidos es el
policia malo, la UE es el policia bueno.

La UE ha sido un gran éxito histérico, pero desde al menos el aiio 2004, se le acu-
mulan una crisis tras otra. No habia acabado de digerir la ampliacién (que se hace
evidente en Hungria y Polonia), y tras el fracaso del non nato Tratado Constitucio-
nal (rechazado por Francia y Holanda), se enfrenta a la Gran Recesion, tras ella la
crisis de los refugiados, luego el Brexit y, finalmente, la pandemia. Todo ello le
lleva a perder momentum, inercia positiva. Y las tensiones internas se aceleran.
Afiadamos el confuso papel de la UE en la lucha contra el virus pues no tiene com-
petencias. De ahi, tres consecuencias.

a) Una respuesta inicial de agresivo neo-nacionalismo con cierre de fronteras
Schengen, requisas de material y falta de colaboracion. La reaccion «atural> es
un regreso al Estado, a la soberania, y no a la solidaridad.

b) En segundo lugar, se refuerza la tendencia a hacer de la UE una union de Esta-
dos y no una fusion de soberanias. Y el caracter inter-estatal debilita a la Comi-
sion y potencia al Consejo (y margina al Parlamento).

¢) Finalmente, y desde el punto de vista econdmico, la pandemia es un shock si-
métrico, pero con fuerte impacto asimétrico. El sur depende mas del turismo,
del ocio; esta mucho mas endeudado; y el teletrabajo esta mas extendido en el
norte. De modo que la economia del norte sufre menos y se recupera antes.
Todo ello acentia la diferencia norte-sur, que ya se arrastraba desde la Gran
Depresion, y el norte ve un serio riesgo moral en ayudar al sur, mientras este
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insiste en la necesidad de mutualizar la deuda. [No obstante, la percepcion social
de la respuesta de la UE ante las secuelas economicas de la pandemia ha mejo-
rado sensiblemente tras el acuerdo alcanzado en la «umbre» del pasado mes de
Jjulio].

5. Finalmente, Latinoamérica, al igual que Africa, muestra sus debilidades una vez
mas. No estd ni se la espera, ni es problema para el resto, ni tampoco solucion, de
modo que resulta irrelevante. Y a la crisis politica y econémica, que ya vivia, se une
la sanitaria.

En resumen, aceleracion poderosa de tendencias ya conocidas, pero que llevan a un
mundo mas centrado en Asia, mis inestable politicamente, tanto dentro como fuera de
los Estados / paises, y mas desigual e injusto econdmicamente. Un evento desgraciado
como la pandemia no podia tener consecuencias positivas.

Emilio Lamo DE EspiNnosa

Académico de Nvimero de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
Catedrdtico Emérito de Sociologia

Presidente del Real Instituto Elcano
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Dicen los autores clasicos que el Derecho de excepcion actia contra tenorem rationem
(Paulo). Asi pues, es un Derecho ocasional, cuyo Gnico objeto es regular situaciones
anomalas y carece por ello de fuerza expansiva. Esta es la primera y principal conse-
cuencia juridica de la multitud de normas (demasiadas, como siempre) aprobadas a
partir de la declaraciéon por el Gobierno del estado de alarma (R. D. 436/2020), varias
veces prorrogado y aplicado después en un dmbito territorial limitado (R.D. 900,/2020).
Las normas excepcionales pierden no solo validez y eficacia, sino también legitimidad,
cuando termina la situacién de emergencia. Cualquier pretension de prolongar su letra
o su espiritu mas alla de las circunstancias que las justifican (en este caso, la pandemia
derivada de la COVID-19) resulta inaceptable desde el punto de vista del Estado cons-
titucional. Hecha esta advertencia, compartida por cualquier jurista serio, cabe apuntar
algunas pinceladas sobre las cuestiones constitucionales —en sentido amplio— que plan-
tea esta situacion insolita. Se trata, claro estd, de un simple indice de materias que de-
ben ser objeto de estudio con rigor y mesura: las palabras gruesas contribuyen al des-
asosiego de una sociedad ya muy alterada en el disfrute de su paz juridica. Por razones
obvias, las referencias doctrinales remiten a colaboraciones en los medios, blogs, deba-
tes por via telemdtica, monograficos de urgencia en revistas juridicas (entre ellas, E/
Cronista'y El Notario del siglo xxp) y formulas similares. Esta pendiente todavia un ana-
lisis en profundidad: el «anodesto» estado de alarma (art. 116 CE y L. O. 4/1981) solo
habia suscitado cierto interés a propdsito de los controladores aéreos y ahora, en cam-
bio, es el tema de nuestro tiempo en el ordenamiento juridico espafol, con repercu-
si6én en todas las ramas del Derecho. Vamos a distinguir:

A) Respecto del Estado social:

— La Constitucion economica (también la europea, no se olvide) exige libertad de
empresa en el marco de la economia de mercado (art. 38 CE), sin perjuicio de ha-
bilitar a los poderes publicos con los instrumentos propios del Estado de Bienestar
(titulo VID), sena de identidad de la democracia constitucional a estas alturas del
siglo XXI. En términos muy expresivos de Munoz Machado, cada uno puede esco-
ger da cantidad de Estado» que prefiera dentro del limite insuperable que impone
la Norma Fundamental. Por lo demads, la tentacién (aunque sea hipotética) de plan-
tear la titularidad y/o la gestién publica de empresas y servicios exige hacer cuentas
y no bastan los discursos inspirados por ideologias fallidas.
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Por la misma razon, habra que examinar con prudencia los efectos econémicos de
la @wenta minima» universal, la politica sobre alquiler de viviendas o la multiplicacion
de subvenciones. Las perspectivas son muy preocupantes, porque también hay de-
rechos fundamentales en juego, cuya ponderacion debe aquilatarse al maximo. La
interpretacion por jueces y tribunales, especialmente por el Tribunal Constitucional,
acerca de la proporcionalidad de las medidas adoptadas y de los principios cone-
xos de adecuacion e intervencion minima (V. Alvarez) es una clave juridica que
resulta aventurado anticipar. Lo mismo ocurre, por supuesto, con las medidas pos-
teriores al Derecho de excepcion.

En este contexto, las propuestas renovadas para «elevar de rango algunos «princi-
pios rectores de la politica social y econémica» (ante todo, el art. 43, derecho a la
salud) incurren una vez mas en el deseo imposible de <hacer cosas con palabras».
Ni es el momento para un debate sobre reforma constitucional, ni abrir el amparo
a ciertos derechos hoy excluidos cambia para bien o para mal el panorama sanita-
rio; si acaso, puede tener el efecto negativo propio de las expectativas insatisfechas.

En cuanto al Estado democrdtico:

Primero, la adecuacion del estado de alarma como instrumento juridico para hacer
frente a la crisis. El art. 4 de la Ley 4/1981 lo deja muy claro, en principio: «ltera-
ciones graves de la normalidad», entre ellas: {b) crisis sanitarias, tales como epide-
mias...» Las autorizaciones al Gobierno por parte del Congreso de los Diputados se
han producido en tiempo y forma, si bien con mayorias politicas sorprendentes (1o
cual es juridicamente irrelevante). El problema reside en la afectacion (hecho con-
cluyente: patente, incuestionable) de algunos derechos fundamentales. La Ciencia
del Derecho vive bajo la tirania de los conceptos juridicos indeterminados, imposi-
bles de reducir a la homogeneidad a pesar de brillantes interpretaciones doctrina-
les. El impacto del estado de alarma sobre el art. 19 CE (libertad de residencia y
circulacion) ¢es una suspension o una mera limitacion? Los efectos practicos son los
mismos, pero la exigencia de cumplir con los derechos humanos es inherente al
respeto que se debe a si misma una democracia constitucional. Predominan entre
los constitucionalistas las opiniones criticas (por todas, M. Aragon Reyes: «xorbitan-
te»), aunque no faltan defensores del criterio gubernamental (P. Cruz Villalon,
T. Quadra-Salcedo). Parece dudoso que algunas prohibiciones tengan cobertura
juridica suficiente. El TC tendrd que pronunciarse en su dia, y en la primera opor-
tunidad (indirecta: amparo no admitido a tramite por causa del derecho de mani-
festacion) dejo patente que los criterios no son unianimes. Veremos como se inter-
preta la prudente formula «estrictamente indispensables». La opcién por el estado de
excepcion, impecable desde el punto de vista de la suspension de derechos, carece
de idoneidad en términos objetivos: estd concebido para alteraciones de orden pu-
blico de naturaleza politica. El debate es muy relevante para el futuro del Estado
democratico. Habra que plantearlo a fondo y sin reservas mentales.

Sobre las relaciones entre Gobierno y Parlamento, la rectificaciéon ha llegado mas o
menos a tiempo. Frente al «ierre» de los primeros dias (politica y juridicamente
dificil de justificar), el Congreso de los Diputados ha pasado a funcionar casi con
normalidad, en el Pleno y en algunas Comisiones. Una vez mas, el Senado ha per-
dido la oportunidad de ejercer su condicion de Camara territorial, aunque la Comi-
sion General de las Comunidades Autonomas celebré una sesién con escasa reper-
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cusion publica. Como siempre, el problema no son las normas, sino la falta de
voluntad politica.

No hay Estado democritico sin libertad de expresion. Nunca hay buenos argumen-
tos para eludir la critica social y politica o para orientar las preguntas en una rueda
de prensa o para inaplicar la Ley de Transparencia. El limite de esta preciada liber-
tad es unicamente el Codigo Penal, y ahi debe tener soporte la lucha contra las
Jake-news, una secuela lamentable de las tecnologias de la comunicacion, pero no
por ello susceptible de censura ni de controles preventivos. Para sancionar los de-
litos esta la jurisdiccion penal.

Aplazar elecciones ya convocadas parece una medida sensata y proporcionada,
aunque su cobertura legal sea imprecisa. Véase, como ejemplo negativo, la celebra-
cion de la primera vuelta de las elecciones locales en Francia; la segunda no llego
a celebrarse en la fecha prevista.

Acerca del Estado de Derecho

Fuentes del Derecho, seguridad juridica, jerarquia de las normas: si ya el decreto-ley
tiene limites infranqueables (86 CE) mas todavia lo tienen las diversas manifestacio-
nes de la potestad reglamentaria, en particular las érdenes ministeriales, cuyo infi-
mo rango no permite regular situaciones mas alla del Derecho de la organizacion
administrativa. Es muy probable que no todas las disposiciones (confusas y prolijas,
como de costumbre) dictadas durante el estado de alarma superen un fest de iden-
tidad. No solo es cuestion de técnica normativa, sino de calidad democratica del
ordenamiento juridico.

El llamado (exageradamente) colapso de la Justicia exige soluciones eficaces a par-
tir de un alto grado de consenso, politico y profesional: una resolucion tardia con
todas las garantias es mejor que una solucion precipitada que puede dar lugar a un
aluvion de recursos.

Es mas que probable una carga adicional de trabajo para todos los 6rganos jurisdic-
cionales derivada de situaciones juridicas nacidas durante la vigencia del Derecho
de excepcion. Unos pocos ejemplos: prevaricacion vy, en el extremo, homicidio in-
voluntario, en la jurisdiccion penal; duerza mayor para la responsabilidad patrimo-
nial o error de prohibicién sobre sanciones administrativas, en el contencioso-ad-
ministrativo; multiples y muy serios problemas (ERTE y un largo etcétera) en la
rama social de la jurisdiccion; testamentos y contratos en el ambito civil.

En materia de organizacion territorial:

El estado de alarma ha supuesto el impacto mas significativo en la division vertical
de poderes desde que entré en vigor la Constitucion de 1978. Sorprendentemente,
ha sido mucho mas relevante para las competencias autonémicas que la aplicacion
reciente del art. 155. A pesar de expresiones poco afortunadas como «mando Gnico,
el Gobierno (en sus multiples y confusas formaciones organicas) ha ejercido las atri-
buciones excepcionales sin resistencia juridica alguna, y con menos protestas politi-
cas y mediaticas de las que cabia imaginar. Algunas Comunidades gobernadas por
partidos de Ambito nacional han sido incluso mas reivindicativas que Catalufia o el
Pais Vasco. El caos inicial derivo tras la declaracion de alarma en una politica mas o
menos acertada, pero coherente desde el punto de vista territorial. No obstante, la

39



ENCICLOPEDIA DE LAS CIENCIAS MORALES Y POLITICAS PARA EL SIGLO XXI

etapa llamada de «cogobernanza» pone de manifiesto la fragilidad de los mecanismos
de coordinacion: lo sabiamos hace tiempo y lo hemos comprobado en el peor mo-
mento. Si falta voluntad para el didlogo politico, ningin instrumento juridico es
adecuado. Ojala aprendamos la leccion para el futuro. En el ambito internacional,
salen reforzadas las instituciones con soberania (es decir, los Estados) frente a los
ambitos supra e infraestatales. La pandemia es universal por definicion, pero la res-
puesta ha sido rigurosamente estatal, cada uno con sus singularidades.

Una ultima cuestion: a mayor gloria de Javier de Burgos, la provincia vuelve a con-
tar (aunque sea de forma efimera) como ambito territorial de las politicas publicas
y no solo como circunscripcion electoral. Un aval insospechado para las opiniones
provincialistas frente a sus adversarios por razén de nacionalismo o de eficiencia
economica.

Después de la COVID-19, volvera la normalidad juridica. Quien pretenda cambiar las
reglas del juego tiene a su disposicion los procedimientos previstos para la reforma
constitucional. Pero debe quedar muy claro que, en una sociedad civilizada, antes, du-
rante y después del estado de alarma los ciudadanos y los poderes publicos «estin su-
jetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico» (art. 9.1 CE).
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El Gobierno declar6 el estado de alarma en todo el territorio nacional por R.D. 463/2020,
de 14 de marzo, prorrogado con la preceptiva autorizacion parlamentaria en sucesivas
ocasiones (art. 116.2 CE) y con dmbito territorial limitado por R.D. 900/2020. La decla-
racion del estado de alarma tuvo un inmediato impacto restrictivo de la libertad cons-
titucional de circulacion de las personas por las vias de uso publico, que no alcanzé a
los desplazamientos individuales a los lugares de trabajo, profesionales y empresariales
para la realizacion de las prestaciones correspondientes, y el retorno a la residencia
habitual. Limit6 la libertad constitucional de empresa y el derecho constitucional al
trabajo prestado presencialmente en numerosos sectores de actividad, lo que redund6
en la intensidad de la restriccion del derecho de libre circulacion. Al tiempo, las medi-
das decretadas mantuvieron la obligacion de trabajar presencialmente, o la ampliaron,
en sectores y actividades esenciales, y recurrieron a contrataciones y reincorporaciones
de personal excepcionales al reforzar el sistema nacional de salud y el de servicios so-
ciales, también al asegurar el abastecimiento de bienes de primera necesidad para la
poblacion.

La severa contencion de la actividad econdmica puso en tension los instrumentos y
normas del Derecho del Trabajo (DT) y tuvo el efecto inmediato de un crecimiento del
desempleo fulgurante y altisimo en la segunda quincena del mes de marzo —cerca de
un millén de puestos de trabajo destruidos en catorce dias— lo que nos devolvio de un
golpe a la profunda crisis financiero-econémica de 2008, de la que nos ha separado la
rapidez de la devastacion laboral producida por la COVID-19.

El DT ha demostrado contar con instrumentos flexibles y eficaces para enfrentarse a
esta situacion inédita, algunos procedentes de la reforma de 2012 y otros de mayor
antigiedad en nuestro ordenamiento. Ha necesitado, no obstante, del dictado de una
serie de disposiciones extraordinarias para afrontar las consecuencias laborales de la
pandemia y adaptar parcialmente su funcionamiento y sus funciones a una situacion
de emergencia nunca vivida e imprevisible.

En la crisis sanitaria, el DT no se ha comportado como un Derecho «de» la emergencia,
que introduce reformas normativas con proyecciéon de futuro para atenderla. A diferen-
cia de las emergencias provocadas por las crisis econémicas del pasado siglo y por la
financiera global de la primera década de este, el DT ha desarrollado en esta medidas
extraordinarias temporales para amortiguar sus efectos para empresas y trabajadores
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en una emergencia cotidiana y, en principio, efimera. No ha sido un Derecho «de»> la
emergencia, sino un Derecho «n» la emergencia en tiempo real.

Ese DT en la emergencia se configuré inicialmente con un caricter complementario
para afrontar las consecuencias empresariales, laborales y sociales de la gravisima cri-
sis sanitaria. Evolucion6 durante la mayor extension de la pandemia hacia su utiliza-
cion cuestionable como instrumento de consecucion de la finalidad esencial del esta-
do de alarma, la limitacion de la libertad de circulacion de los ciudadanos, al imponer
la <hibernacién» de la economia a través de un permiso retribuido recuperable de
disfrute obligatorio entre los dias 30 de marzo y 9 de abril para los trabajadores por
cuenta ajena presenciales de actividades no esenciales (R.D.L. 10/2020, de 29 de mar-
7o, «con el fin de reducir la movilidad de la poblacion en el contexto de la lucha con-
tra el COVID-1%).

En todo caso, el DT ha manifestado su condicion estratégica ante la magnitud de la
crisis. Su papel reequilibrador y de tutela de las personas trabajadoras se ha visto refor-
zado notablemente en la emergencia, con la ayuda de técnicas del Derecho de la Segu-
ridad Social. El DT en la emergencia ha resultado del conjunto medidas laborales ex-
traordinarias urgentes aprobadas por hasta diez DL sucesivos —8/2020; 9/2020; 10/2020;
11/2020; 12/2020; 13/2020; 15/2020; 16/2020; 17/2020; y 18/2020- que tienen fecha
prevista, incierta o cierta de caducidad, aquella vinculada a la finalizacion del estado de
alarma. No son solo normas laborales de extraordinaria y urgente necesidad (art. 86.1
CE). Son normas legales de «medidas excepcionales» que han actuado, como el propio
decreto de declaracion del estado de alarma, en el campo de la aplicabilidad de nor-
mas con rango de ley, y en ocasiones reglamentarias, existentes en el ordenamiento
juridico, alterando, particularizando o excepcionando temporalmente los requisitos y
condiciones de su aplicacion para flexibilizarla ante la urgencia de la crisis sanitaria.
Han creado también normas nuevas con igual finalidad excepcionadora o particulariza-
dora, que vinculan su vigencia a las causas que las ocasionan, el estado de alarma y la
excepcionalidad sanitaria, aunque en su evolucién dltima esas normas se hayan ido
desvinculando de aquel incluyendo medidas para después de su finalizacion, también
de vigencia limitada.

Esa serie de normas excepcionales de urgencia no contienen reforma alguna del ordena-
miento laboral llamada, en principio, a permanecer. Son normas transitorias en la emer-
gencia, sujetas a un elevadisimo ritmo de sucesion normativa, que no siempre han ase-
gurado la certeza del Derecho, dejando lagunas e imprecisiones a una interpretacion que
en la emergencia no pudo unificarse por el 6rgano judicial que tiene la atribucién cons-
titucional de hacerlo. La litigiosidad ulterior exigird una gran agilizacién procesal tras la
excepcionalidad, a la que defectuosamente ha tratado de responder el R.D.L. 16/2020.

El DT en la emergencia es un Derecho abierto e inacabado. Sus normas excepcionales
se han reformado con profusion entre si para adaptarse a la evolucion de la crisis sani-
taria, pero también para interpretar las anteriores y para corregir sus insuficiencias y
defectos, siempre con nuevas vigencias limitadas.

Pese a ello los R.D.L. 8, 9, 10, 11, 12, 13, 15, 16 y 17 /2020 han sido convalidados por
el Congreso de los Diputados, que ha decidido tramitarlos como leyes por el procedi-
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miento de urgencia. Esa tramitacion pudiera indicar una posible voluntad de incorpo-
racion al ordenamiento juridico laboral ordinario de algunas de sus técnicas con voca-
cion de permanencia.

Este Derecho con valor de ley se ha completado por el Derecho de fuentes infralegales
de las autoridades competentes delegadas del Gobierno para el ejercicio de las funcio-
nes previstas en el Real Decreto de declaracion del estado de alarma a fin de garantizar
la prestacion de todos los servicios, ordinarios o extraordinarios, en orden a la
proteccion de personas, bienes y lugares (art. 11 L.O. 4/1981). Ese Derecho menor de
las autoridades competentes delegadas, igualmente urgente, integrado por numerosisi-
mas ordenes, instrucciones y resoluciones ministeriales, ha seguido la evolucion de la
famosa curva de la pandemia, por lo que ha sido objeto de modificaciones y rectifica-
ciones sucesivas.

Ha prescindido este Derecho en la emergencia de la negociacion colectiva, fuente tipi-
ca del DT, quiza por la propia urgencia de sus soluciones excepcionales, el cierre de
los lugares de trabajo, y el recurso a mecanismos y fondos publicos, lo que ha acentua-
do la estatalidad del DT y marginado excesivamente la potencialidad de la autonomia
colectiva para acordar medidas de flexibilidad interna temporales de contenido diverso
(tiempo y condiciones de trabajo, protocolos de prevencion de riesgos de contagio en
el trabajo) mas adaptadas a los sectores y empresas y a sus circunstancias concretas. El
dialogo social, que no habia tenido un papel relevante en la adopcién de la mayoria de
estas normas extraordinarias en el confinamiento, ha fructificado en el desconfinamien-
to en un Acuerdo Social en Defensa del Empleo, firmado el 11 de mayo por el presiden-
te del Gobierno, los secretarios generales de CCOO y UGT, y los presidentes de CEOE
y CEPYME. Dicho Acuerdo ha sido incorporado en su literalidad al R.D.L. 18/2020.

En el plano puramente aplicativo ese Derecho que ha sobrevolado el estado de alarma,
utilizando sus técnicas, ha precisado de procedimientos y resoluciones administrativas
masivas.

La logica de su aplicacion no ha descansado institucionalmente en la tutela judicial
efectiva en defensa de derechos e intereses legitimos —establecidos servicios esenciales
en el orden jurisdiccional social (art. 24.1 CE)—, cuanto en mecanismos de tutela admi-
nistrativa, esencialmente de las Administraciones laborales en la pieza estrella de los
expedientes de regulacion temporal de empleo por fuerza mayor y de las prestaciones
por desempleo, de la Seguridad Social en su accion protectora, y de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social en materia de prevencion de riesgos laborales.

La referencia de la crisis financiero-econdmica de 2008 ha estado presente para abor-
dar esta con instrumentos diferentes. Aquella crisis se sald6 con extinciones contractua-
les y despidos y la salida masiva de trabajadores hacia el desempleo e impuso «ecor-
tes» en la inversion publica en sanidad y en investigacion cientifica para cumplir el
objetivo europeo de control del déficit. El Derecho creado en esta emergencia ha efec-
tuado un reparto mas equilibrado de sacrificios entre el Estado, los empresarios y los
trabajadores.
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El principio de ordenaciéon de este conjunto de medidas excepcionales temporales ha
sido el mantenimiento del empleo para evitar despidos y un impacto negativo estruc-
tural sobre el empleo.

A este fin este DT se ha valido del trabajo a distancia o remoto, en su modalidad de
teletrabajo, como técnica preferente, aunque no exclusiva, para mantener el trabajo
durante el confinamiento, que ha extendido hasta el limite de sus posibilidades, salvo
en los servicios esenciales presenciales, imponiendo su utilizacion obligatoria para las
empresas, en términos de razonabilidad y proporcionalidad, y para los trabajadores, a
quienes, de otra parte, el teletrabajo permite atender el incremento excepcional de la
necesidad de cuidado familiar por el cierre temporal del sistema educativo presencial.
El trabajo a distancia u otras medidas alternativas de mantenimiento del empleo garan-
tes de la salud de los trabajadores y de la salud publica han sido declaradas prioritarias
frente a la cesacion temporal o reduccion de la actividad. Este Derecho en la emergen-
cia ha facilitado la conciliacion del trabajo presencial, y con ello su mantenimiento, y el
cuidado de familiares, no solo por causa del sistema educativo, también por circunstan-
cias excepcionales relacionadas con la transmision comunitaria del virus. Ha reconoci-
do temporalmente derechos excepcionales de acceso a la adaptaciéon del horario y/o a
la reduccion de jornada.

Ante la imposibilidad de mantener el trabajo, el legislador gubernamental ha recurrido
a medidas de flexibilidad interna, cuya utilizacion ha facilitado juridica y econémica-
mente a las empresas —con exenciones en las cotizaciones sociales—, atendiendo a la
situacion de los trabajadores con prestaciones extraordinarias de desempleo. Los expe-
dientes de regulacion temporal de empleo han sido la institucion elegida para producir
el ajuste temporal de las plantillas mediante suspensiones de contratos y reducciones
temporales de jornadas por fuerza mayor temporal, total o parcial, causada por el cese
de actividad decretada por el estado de alarma, por la falta de suministros impeditivos
de la actividad empresarial, y por las situaciones urgentes y extraordinarias debidas al
contagio de la plantilla o a la adopcion de medidas de aislamiento preventivo por la
autoridad sanitaria; y por causas empresariales econémicas, técnicas, organizativas y
productivas ligadas a la COVID-19. La aplicacion de estas medidas extraordinarias se
ha condicionado, en el caso de los ERTEs por fuerza mayor, al cumplimiento por las
empresas de un compromiso de mantenimiento del empleo de las personas afectadas
de seis meses de duracién desde la fecha de reanudacion de su actividad y de su rein-
corporacion total o parcial y progresiva en la fase de desconfinamiento. Su incumpli-
miento comporta la obligacion de devolucion de la totalidad del importe de las cotiza-
ciones empresariales exoneradas, con el recargo y los intereses de demora
correspondientes. Se estima que los ERTEs han cubierto a unos 3.500.000 de trabajado-
res, de los que mas de un 85 % se han tramitado por fuerza mayor.

El compromiso empresarial de mantenimiento del empleo se ha reforzado con el man-
dato legal —de efectos muy controvertidos— de que la fuerza mayor y las causas econé-
micas, técnicas, organizativas y de produccion «o se pueden entender como justifica-
tivas de la extincion del contrato de trabajo ni del despido» (art. 2 R.D.L. 9/2020). Pero
la norma, vigente hasta el 30 de junio de 2020, no ha prohibido los despidos por esas
causas, ni ha establecido una moratoria para que las empresas puedan efectuarlos,
como hizo alguna legislacion comparada.
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El empleo temporal ha sido de nuevo el peor tratado en esta extraordinaria crisis sani-
taria. De los empleos destruidos en la segunda quincena del mes de marzo, dos de
cada tres eran temporales, produciéndose el ajuste de la crisis, como siempre en nues-
tro modelo productivo, operando la patologia previa de la contratacién temporal. El
legislador de urgencia ha tratado de amortiguar ese efecto con el mandato adicional de
mantenimiento de los contratos temporales sujetos a expedientes de regulacion de em-
pleo suspensivos, incluidos los contratos formativos, de relevo e interinidad. La consi-
deracion legal del tiempo de su suspension como tiempo neutro abre un paréntesis en
el computo de su duracion maxima, y en la de su periodo de referencia equivalente al
periodo suspendido, que se reanudara con el retorno a la actividad.

No impiden esas medidas excepcionales, con las que el DT ha cumplido su papel tute-
lar del trabajo en la emergencia, otras que hayan podido alcanzarse a través de la ne-
gociacion colectiva en las empresas, especialmente en la utilizacion flexible del tiempo
de trabajo manteniendo la retribucion o reduciendo esta conservando el empleo, pro-
movidas por la mayoria de las legislaciones europeas.

El DT en la emergencia apenas ha actuado sobre la prevencion de riesgos laborales,
cuestion de enorme calado en el trabajo presencial ante la velocidad de propagacion
de contagio del virus por contacto personal. Lo ha hecho a través de 6rdenes e instruc-
ciones del Ministerio de Sanidad y de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

Los abnegados profesionales sanitarios de nuestro pais han pagado con sus vidas y su
salud, en porcentajes estremecedores, la falta de proteccion adecuada frente a ese ries-
go en su trabajo. Han sido numerosas las decisiones cautelarisimas y cautelares, y ya
sobre el fondo, de la jurisdiccion social —y en algin caso relevante de la jurisdiccion
contencioso-administrativa— ordenando a las autoridades sanitarias y a los empresarios
la debida proteccion de los profesionales mediante equipos de proteccion individual,
no siempre cumplidas por falta de disposicion de esos medios.

Cuando el desconfinamiento finalice y alcancemos la «nueva normalidad> —un verdade-
ro oximoron—, las relaciones laborales se someteran al DT ordinario, salvo algunas
normas laborales aprobadas en la emergencia que tienen prevista una duracion limita-
da mas prolongada.

Algunas de las instituciones de este Derecho en la emergencia tendran asegurado su
futuro, como el trabajo a distancia, que ha puesto de manifiesto los beneficios de la
innovacion y la capacidad tecnologica del pais. El trabajo no presencial ha demostrado
su importancia en la modernizacion y en el futuro del trabajo, en que ha de contar con
una regulacion institucionalmente mas diversificada y completa.

Los instrumentos de flexibilidad interna serdn igualmente necesarios cuando se inicie
el periodo de reconstruccion de esta gran catastrofe. Prolongados los ERTEs hasta el 30
de junio, es mas que probable la necesidad de su mayor duracion, y de sus beneficios
para empresas y trabajadores. Pero ;como se afrontara la tarea de amortiguar el ex-
traordinario impacto de la crisis sanitaria en el desplome de la economia y en la pérdi-
da de tejido productivo y pavorosa de empleo? ;Hasta donde llegara nuestra capacidad
de gasto y de endeudamiento publico? ;Y Europa? Los efectos de la crisis sanitaria no
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seran efimeros y en la reanudacion de la normalidad las cosas tampoco seran como
antes. Habremos de recurrir al valor estratégico del DT, del didlogo social; a su funcion
y razon de ser tutelar de las personas trabajadoras, y a situar en la centralidad del de-
bate politico y social la reforma de su norma epicéntrica, el Estatuto de los Trabajado-
res, después de cuarenta anos de vida, para que cumpla la funcién prevista por la Cons-
titucion (art. 35.2) en la reconstruccion.
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Las enfermedades se clasifican, de acuerdo con sus caracteristicas, de varios modos.
Uno, muy clasico, es dividirlas en agudas y cronicas. Se encuentra ya en la literatura
hipocratica. Otro es diferenciar las que afectan a individuos aislados de las que se ex-
tienden por poblaciones. En este Gltimo caso, puede suceder que estén presentes en
un medio de modo continuo, en cuyo caso hablamos de enfermedades endémicas, o
que se extiendan por toda o por una parte importante de la poblacion, pero de forma
aguda, discontinua o intermitente. En este caso se habla de enfermedades epidémicas.
Cuando una epidemia afecta no a una poblacién concreta, sino que invade el globo
entero, se habla de pandemia.

La etiologia o causa de esas enfermedades puede ser muy variada. Las hay infecciosas,
metabolicas, debidas a factores genéticos, etc. Aqui vamos a ocuparnos solo de las en-
fermedades infecciosas. Estas pueden ser agudas o cronicas, epidémicas, endémicas y
pandémicas. Las enfermedades infecciosas son consustanciales a la propia estructura
de la vida sobre la tierra. Esto se debe a un problema que solo en los ultimos dos si-
glos ha comenzado a verse con alguna claridad. Se trata del hecho de que todo ser
vivo necesita un medio adecuado para nacer, crecer y reproducirse. El ser vivo, por
tanto, solo alcanza su estabilidad vital en su medio propicio. Esta idea del medio de los
seres vivos, que hoy puede parecer trivial, no empezo6 a cobrar relevancia tedrica mas
que en la segunda mitad del siglo xix, cuando el médico y naturalista Ernst Haeckel
publicé, en 1866, su libro Morfologia general de los organismos. En €l introdujo el tér-
mino «ecologia», que vincula indisolublemente la «vida» con el «medio» (Umwelt), de tal
modo que cuando el medio resulta inadecuado para un ser vivo, este desaparece, mue-
re. Lo cual significa que no es correcta la tesis, vigente durante la mayor parte de la
Historia occidental, de que el ser humano estd dotado de una condicion ontolégica
completamente distinta de la del medio en que habita. Atn a finales del siglo xvin po-
dia afirmar Kant que el ser humano es 4in» en si mismo, en tanto que la naturaleza
tiene solo la condicién de «medio», del que puede disponerse a discrecion. El ser hu-
mano, dada su condicion de fin, estd dotado, dijo Kant, de «dignidad», a diferencia de
los demas seres de la naturaleza, que no tienen otro valor que el de su «precio». Ha sido
durante el dltimo siglo cuando ha ido abriéndose paso la idea de que si el ser humano
esta dotado de dignidad, y si para ejercerla necesita encontrarse en un medio adecua-
do, este no puede ser visto como una mera mercancia que se compra y se vende, sino
que ha de participar también en alguna medida de la condicion de fin en si mismo.
Este es el origen de todo el movimiento ecolégico operado en la dltima centuria.
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Era necesaria esta introduccion para enfocar en sus justos términos el tema de las en-
fermedades epidémicas, y con mis razén el de las pandémicas. Por mas que pueda
parecer extrano, las epidemias no se han dado siempre en la Historia humana, aunque
solo sea porque para que puedan existir es necesario que los individuos se concentren
en poblaciones y vivan hacinados, lo cual parece que no se dio en las primeras etapas
de la humanidad. La concentraciéon urbana comenzé con la denominada «evolucion
neolitica». De la vida némada propia del paleolitico se pas6 a otra sedentaria, propicia-
da por el descubrimiento de dos técnicas fundamentales, el cultivo de la tierra y la
domesticacion de los animales. En los poblados neoliticos los seres humanos vivieron
en intima relacion con los animales, convertidos en ayuda fundamental para el cultivo
de la tierra y en suplemento proteico en su alimentacion.

La revolucion neolitica alterd los ecosistemas de muchas especies animales. En epide-
miologia se denomina aeservorio» al ser vivo en que un determinado microorganismo
crece y se multiplica sin causarle enfermedad. Caso de ser «susceptible» y enfermar, el
sistema inmunitario reaccionara intentando destruir al intruso, que por tanto no podra
convertirse en <huésped». Cuando los reservorios se encuentran en la proximidad de
especies susceptibles, se hace posible el contagio, bien por contacto directo, bien a
través de los llamados «vectores». Si el contagio no afecta a individuos aislados sino a
poblaciones, la enfermedad cobra caracter «pidémico».

Esta breve descripcion de lo que cabe llamar la <historia natural> de la enfermedad epi-
démica permite deducir varias conclusiones de gran relevancia. La primera, que los
microorganismos patégenos no lo son para todas las especies sino solo para algunas,
las susceptibles. La segunda, que los gérmenes viven y se reproducen por lo general en
especies no susceptibles, que se convierten de ese modo en su «nedio» adecuado. En
ellas el huésped y el hospedador viven en equilibrio «colégico». La tercera es que la
infeccion epidémica se debe siempre a la alteracion de ese equilibrio. Esto Gltimo pue-
de producirse por varias vias. Una, la proximidad entre los animales que hacen de re-
servorios y los individuos de especies susceptibles. De lo que cabe concluir que las
infecciones epidémicas (hay epidemias no infecciosas) son debidas, por lo general, a la
alteracion o ruptura de los equilibrios ecolégicos. Pero como los espacios ecolégicos
no estan perfectamente delimitados, es frecuente la invasion por una especie del terri-
torio de otra. Es el proceso de ducha por la existencia» que describié Darwin. Su térmi-
no serd el logro de un nuevo equilibrio en el organismo mejor dotado, una vez que
haya hecho desaparecer al rival.

Si la especie humana se caracteriza por algo, es por su capacidad para invadir espacios
propios de otras especies vivas. Su peculiar inteligencia le permite extender su domi-
nio al conjunto de la naturaleza, haciendo del medio (Umwelt) un mundo (Welt). De
ahi a considerar que todas las otras especies biol6gicas han de estar a su servicio no
hay mas que un paso. Y si algunas de ellas amenazan su integridad fisica, la tictica
apropiada sera el exterminio, su erradicacién. Durante muchos siglos, eso no pas6 de
ser un deseo imaginario e irreal. Pero con la aparicion hace ahora ciento cincuenta
anos de los medicamentos llamados «quimioterapicos», y, sobre todo, a mediados del
siglo xx, de los antibiéticos», el ser humano crey6 llegada la hora de hacer realidad su
vieja aspiracion: erradicar todos sus gérmenes potencialmente patégenos de la faz de
la tierra. Adn recuerdo la sorpresa que me produjo la prediccion que oi a Gregorio
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Maranén el ano 1949, en plena euforia de la naciente era antibidtica, de que se acerca-
ba la fecha en que la parte dedicada a las enfermedades infecciosas desapareceria de
los libros de Medicina, una vez erradicados de la faz de la tierra todos los microorga-
nismos patégenos para la especie humana.

Huelga decir que Maranon se equivocd. Pero no fue solo él. Su error lo compartia toda
la cultura occidental. En el fondo, €l no hizo otra cosa que repetir lo expresado por Kant
siglo y medio antes. La cultura occidental ha vivido en este gravisimo error. De ¢l he-
mos ido despertando poco a poco, al caer en la cuenta de las llamadas «esistencias» de
los microorganismos, que provocibamos nosotros mismos al intentar exterminarlos.
Sin darnos cuenta, estibamos acabando con los susceptibles y seleccionando las cepas
mas peligrosas, las resistentes a nuestras balas magicas. Y fuimos aprendiendo que la
mejor defensa contra los gérmenes patégenos son los gérmenes que llamamos «apro-
fitos», aquellos que estdn ecolégicamente adaptados a nuestro medio y que por ello no
producen enfermedades en la especie humana, pero si ayudan a mantener a raya a los
patégenos. Y poco a poco, la Medicina ha ido cambiando su tictica «exterminadora»
por otra algo mas «ecologica».

Escribo estas reflexiones en plena pandemia del coronavirus COVID-19. Epidemias, e
incluso pandemias, ha habido bastantes a lo largo de la Historia. Los historiadores las
han descrito con mucho detalle. Pero ninguna de las proporciones actuales. ;Por qué?
¢A qué se debe? Alin no se sabe con precision. Pero pueden adelantarse algunos datos
importantes. Uno, que este virus no es nuevo. Existia desde mucho tiempo antes en sus
reservorios naturales, ciertos animales todavia no bien identificados. Huésped y reser-
vorio vivian en equilibrio estable. Otro, que ese equilibrio lo rompié el ser humano,
por motivos que tampoco estin muy claros, pero basados, segin parece, en tradiciones
ancestrales sobre las pretendidas virtudes curativas y casi milagrosas del consumo de
su carne. Y otra conclusion, la Gltima, es que esta es la primera epidemia aparecida en
la llamada «poca de la globalizacién». La movilidad, tanto de productos como de per-
sonas, nunca habia sido tan elevada como lo es hoy. En la «aldea global> en que vivi-
mos, es comprensible que la epidemia se haya hecho global en un tiempo sorprenden-
temente rapido. La actual pandemia constituye una razén mds, la dltima a dia de hoy,
para reflexionar sobre la deriva de nuestra sociedad, empefiada en un desarrollo que,
cuanto mas global se hace, se demuestra como menos sostenible. La vida es siempre
equilibrio. Los ecosistemas son equilibrios naturales. Y la cultura, es decir, la accion de
los seres humanos sobre el medio, no puede tener otro objetivo que el de elevar ese
equilibrio a un nuevo nivel, el propiamente humano. Es de nuestra exclusiva responsa-
bilidad el que ese equilibrio resulte o no, a la postre, sostenible.

Diego Gracia

Académico de Nuimero de las Reales Academias de Ciencias Morales y Politicas
v Nacional de Medicina

Catedratico de Historia de la Medicina
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PANDEMIA: PERSPECTIVA POLITICA

Dice con razén G. Sartori que la democracia es el régimen politico que mas depende
de la inteligencia de los ciudadanos. Las situaciones excepcionales (no solo juridicas;
también humanas, sociales, politicas) no son propicias al sosiego ni a la moderacion.
Menos todavia en esta sociedad del posbienestar a la que cuesta asumir la evidencia de
que somos fragiles como individuos y como especie y de que Leviatan no es una ga-
rantia universal contra todo tipo de riesgos. He aqui algunas reflexiones —logicamente
provisionales— acerca de las consecuencias politicas de esta pandemia que dejard hue-
lla durante mucho tiempo:

Con las excepciones de rigor, la reaccion social ante la COVID-19 merece una va-
loracién positiva. Ni héroes ni villanos, la gran mayoria hemos actuado con razona-
ble prudencia y buen sentido, al menos después de las primeras semanas de temor
hobbesiano ante el colapso del sistema sanitario. La sociedad se ha comportado
mejor que los dirigentes politicos (de todos los paises y de todos los partidos, tam-
bién con excepciones meritorias), para quienes resulta casi imposible resistir la
tentacion mediatica, ya sea desde el Gobierno o desde la oposicion. Entre los pro-
fesionales ejemplares y los oportunistas sin escripulos, hay un amplio espacio para
la gente «normal», con sus prioridades indiscutibles (mi familia, mi puesto de traba-
jo) v sus afectos naturales (nuestros mayores; nuestros compatriotas; mas débilmen-
te, la Humanidad en su conjunto). Las instrucciones de las autoridades se han
cumplido casi siempre, de mejor o de peor gana. Algunos lo llaman «ervidumbre
voluntaria», apelando a E. de la Boétie, pero es simplemente la adaptacion al medio
que hace posible la supervivencia.

Exageran quienes nos previenen sobre un hipotético gobierno de los expertos, una
suerte de ¢ecnodemocracia» legitimada por una formacion especializada para tomar
decisiones en tiempo de crisis. Para bien o para mal, los «politicos» han tenido y
tienen la Gltima palabra, aunque con frecuencia pretenden eludir su responsabili-
dad en el consejo de dos que saben». Seria una temeridad no hacer caso a los cien-
tificos, pero nadie puede exigirles remedios magicos ni dotes proféticas: no existe
un balsamo de Fierabrds capaz de vencer a la pandemia. No obstante, es muy con-
veniente aprender la leccion de cara al futuro: una buena politica de prevencion de
riesgos permite tomar a tiempo las decisiones pertinentes. Los lamentos tardios son
perfectamente inutiles.

Es probable que a corto plazo, y seguramente con cardcter transitorio, un nuevo
clivaje (es decir, fractura en la opiniéon publica que determina el comportamiento
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electoral) divida a las sociedades mas afectadas por el virus, entre ellas la espafiola.
La gestion de la crisis deja ganadores y perdedores. Lo normal es (deberia ser) que
perjudique a los Gobiernos, desbordados por una circunstancia insélita ante la cual
casi todos han reaccionado tarde y con mas errores que aciertos. Pero todo depen-
de de la habilidad o la torpeza de la oposicion para extraer réditos politicos del
malestar social, sin perjuicio de actuar con sentido de la responsabilidad. La re-
flexion vale para todos los niveles territoriales y para todas las ideologias: los ciu-
dadanos van a tomar buena nota. Aunque lo peor estd por llegar, porque el dia
después, ante la mas que previsible crisis econémica, nadie aceptard excusas deri-
vadas de la emergencia sanitaria.

Es notorio que la soberania estatal sale fortalecida de estos tiempos excepcionales.
La respuesta de las instancias internacionales ha sido o bien inexistente (Naciones
Unidas) o muy discutida (Organizacién Mundial de la Salud; integrada en el siste-
ma ONU pero con perfil propio). Lo peor es que, ante el juicio sumario de una
opinion publica muy exigente, la Unién Europea no supo responder, al menos en
los peores momentos: nadie le pide soluciones en materias que no son de su com-
petencia, pero si una razonable eficacia y celeridad para contribuir a paliar las se-
cuelas econdmicas de la crisis. Es lamentable que el éxito historico del proceso de
integracion se vea empanado por egoismos de corto plazo que refuerzan a los
populismos nacionalistas o ideoldgicos (es decir, derecha o izquierda radicales)
cuyo objetivo es siempre pescar en aguas revueltas. La torpeza de las instituciones
es un arma letal a disposicion de los enemigos politicos. Por eso, aunque el conflic-
to entre el Tribunal Constitucional Federal aleman y el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea no trae causa de Luxemburgo sino de Karlsruhe, el momento no
puede ser menos oportuno. No estan las cosas como para explicar a la gente los
matices juridicos del principio de primacia o los requisitos que impone la propor-
cionalidad. Por fortuna, la «cumbre» de julio de 2020 ofrecié una imagen mucho mas
cooperativa de la UE. Tal vez es el momento de abrir un gran debate sobre el futu-
ro de la integraciéon europea, con argumentos serios y no con mensajes simplifica-
dos. Sobre la fortaleza del Estado respecto de las instancias infraestatales (Comuni-
dades Auténomas, en nuestro caso) nos remitimos a la voz Pandemia: perspectiva
juridica.

Sufren también con la crisis los derechos fundamentales, senia de identidad de la
democracia constitucional. Las libertades publicas pueden ceder transitoriamente
ante la situacion excepcional pero solo en los términos estrictamente necesarios
para la salvaguardia de la vida y la salud. Hay incluso barreras que no se deben
cruzar sin un test muy riguroso de idoneidad; por ejemplo, en proteccion de datos
personales, «geolocalizacion» o reclusion temporal fuera del domicilio. Las restric-
ciones a la libre expresion y difusion del pensamiento nunca son bienvenidas en el
sistema constitucional. También sobre estas cuestiones en el caso espafiol nos pro-
nunciamos en la voz relativa a la «perspectiva juridica».

La Globalizacion no esta en peligro, a pesar de las apariencias. Volver al tribalismo
no es solucion por mucho que el cierre de fronteras, las medidas proteccionistas o
las actitudes xenofobas puedan tener algiin eco social con caricter transitorio. Aho-
ra bien, el ya citado refuerzo de la soberania estatal y el fracaso de las férmulas
multilaterales exigen una reflexion sobre los errores cometidos. Los populismos
pretenden tener razon, tanto desde la derecha (nacionalismo a ultranza) como des-
de la izquierda (la «gente» contra la «casta»). En funcion de la coyuntura politica en
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cada pais, sorprende ver a los primeros preocupados por los derechos humanos,
que siempre han despreciado, y a los segundos (cuando estin en el Gobierno),
reclamando un sentido de Estado que nunca han practicado. El populismo, forma
contemporinea de la demagogia, se hace fuerte cuando las ideologias sensatas de-
jan de ofrecer soluciones a unos ciudadanos logicamente temerosos ante el futuro
incierto. Por eso, la gestion pospandemia (politica, social, econémica; también mo-
ral) debe ser a la vez prudente y eficiente. Este es el gran desafio para la democra-
cia constitucional. Y una seria duda: stenemos lideres en Europa y en América a la
altura de las circunstancias?

— No es cierto que los sistemas autoritarios (por calificar generosamente a la Repu-
blica Popular China) hayan sido mas eficaces en la lucha contra la COVID-19. Es
una realidad indiscutible que el origen del virus se sitda en Wuhan, lo cual no sig-
nifica dar pabulo a teorias conspiratorias, fake news a gran escala. China empez6
antes y terminé antes. Se puede culpar a los gobiernos democraticos (a casi todos)
de no haber sido sensibles a las advertencias cientificas. Pero, constatado el error
inicial, los medios y los resultados no son ni mejores ni peores, aqui o alli. Taiwan
o Corea del Sur, por no salir de la region, han sido muy eficientes. En Europa, nues-
tras democracias obtienen resultados muy dispares y algunos paises han hecho
bien su tarea. El caos administrativo (tests que no llegan; mascarillas que no sirven;
hospitales que no funcionan) y las 6rdenes contradictorias no dejan en buen lugar
a las autoridades sanitarias, pero conviene ser conscientes de las dimensiones de la
crisis antes de lanzar la primera piedra. Felizmente, en democracia, los ciudadanos
tendran la oportunidad de juzgar en las urnas (y, cuando proceda, también los jue-
ces en sus sentencias). Pero, salvo por malevolencia o por ignorancia, no es licito
extraer conclusiones en favor de modelos autoritarios frente a las (imperfectas, por
supuesto) democracias constitucionales.

Ojala termine lo antes posible la emergencia sanitaria y podamos ocuparnos de discutir
sobre las politicas necesarias para paliar las consecuencias inevitables. He aqui la sabia
reflexion del personaje de Marcel Proust, de acuerdo con la experiencia universal: da
vida se reanuda incluso después de los acontecimientos mas singulares».

Benigno PeNDAs

Académico de Niimero y Vicepresidente de la Real Academia

de Ciencias Morales y Politicas

Catedrdtico de Ciencia Politica de la Universidad CEU-San Pablo
Ex Director del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
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El azote sufrido por las sociedades contemporaneas como resultado de la invasion de
un virus nuevo y potente estd siendo un tremendo reto para la salud, pero, sobre todo,
una fortisima amenaza para la vida cotidiana. Un altisimo nimero de personas ha per-
dido la vida, lo que es muy de sentir. Pero un nimero mucho mayor ha perdido fami-
liares, empleos, recursos econémicos, horizonte personal de vida, posibilidades de vi-
vir, en una palabra. Sus vidas se han angostado, sus temores han crecido, y, al tiempo
que se han serenado al verse vivos y sanos, la amenaza de un futuro sombrio y de una
vida personal y socialmente deshecha pone a innumerables personas ante una situa-
cion de estrés, inseguridad e indefension que requiere en muchos casos un tratamiento
profesional especializado. La pandemia es un reto para la salud, pero lo es también
para la economia, la sociedad, las vidas personales, en una palabra. Y de estas pertur-
baciones y angustias vienen ocupandose otros profesionales sociales, economistas, psi-
cologos, abogados, aparte los sanitarios propiamente tales. Se trata, en realidad, de un
reto a la totalidad de la vida de nuestros contemporaneos.

La experiencia aun viva y activa de la COVID-19, o coronavirus, que estamos teniendo
en Espafia, mostré desde los primeros momentos su cohorte de problemas sociales y
personales. Los Colegios de Psicologos profesionales, que desde hace tiempo vienen
organizando campanas de proteccion y apoyo a quienes sufren catdstrofes colectivas,
pusieron muy pronto en accion unos grupos de atencion al servicio del publico afecta-
do. Segin mis informaciones, lo han hecho casi todos, si no todos, los 22 Colegios
autonomicos existentes. También en muchas Facultades de Psicologia del pais, sus
servicios clinicos de Psicologia aplicada han activado grupos de ayuda, en algunas oca-
siones ofreciendo al publico a través de la red de internet algiin programa de autoayu-
da especializada, que ha podido servir de ayuda y guia a gentes interesadas en el tema.
Los responsables de los dos grupos de Colegios de Psicologos formados en Madrid,
la Dra. M.P. Garcia Vera y el Dr. E. Chacon, me han facilitado datos precisos que agra-
dezco muy de veras. (Hermida, Chacon y Garcia Vera, 2020).

Tomando por modelo los teléfonos de apoyo personal que desde hace tiempo prestan
servicio humanitario, y en los que muchos psicélogos colaboran con eficacia, se esta-
blecieron en Madrid, en dos lugares, unos equipos de atencion continua, dispuestos a
aconsejar y hacer recomendaciones Utiles a gentes desorientadas o inseguras, que lla-
maban pidiendo ayuda.
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Hasta primeros de junio, momento en que se cierra su actividad, uno de ellos —el del
Consejo General- ha recibido mas de 13.000 llamadas, y el otro, COP Madrid, 10.542.
Para estimar esas magnitudes, recordaremos que en la Comunidad madrilena se conta-
bilizan 69.562 casos confirmados, y 8.691 fallecidos (datos internet 11 de junio) (en el
pais, 242.000 y 27.1306, respectivamente). Con esos nimeros, cabria imaginar que apro-
ximadamente uno de cada tres afectados habria hecho una llamada; no cabe asegurar-
lo de ningtin modo, pero da una idea del volumen de las atenciones prestadas. Algo
parecido ha ocurrido igualmente a la Asociacion Americana de Psicologos (APA) en los
Estados Unidos (Owings-Fonner, 2020).

JQuiénes llamaban a los psicologos?

Los datos que uno de los coordinadores me hace llegar tienen su interés. En efecto,
segun lo que ahi se dice, del total de llamadas, un 70 % han correspondido a pobla-
cion general, un 21 % a familiares y un 9 % a sanitarios. El volumen de comunicantes
de la categoria de poblacion general evidencia la efectiva difusion y presencia de la
figura del psicélogo en nuestra sociedad, y la creciente normalidad de la consulta a
estos profesionales; y, por otro lado, la baja cifra de sanitarios evidencia que entre
ellos hay mas independencia respecto de los psicologos, sin duda porque piensan
estar preparados suficientemente para hacer frente a sus riesgos profesionales sin re-
currir a aquellos.

JPor qué se llamaba a los psicologos?

En un breve articulo que sintetiza los resultados de esta experiencia, hallamos una pri-
mera respuesta que se ajusta a lo que, en las circunstancias dadas, cabria esperar.

El factor principal que ha afectado a los comunicantes ha sido, ante todo, la ansie-
dad: 96 % de casos. Este es un estado de temor, inseguridad y displacer ante aconteci-
mientos vividos como amenaza a la persona. Se la ha considerado en ocasiones como
un miedo aprendido, que tiende a desorganizar la conducta. En nuestro caso, el temor
a la infeccion, al contagio, y ain mas, al hecho de que pueda ya estar uno infectado sin
saberlo con precision, sin saber al mismo tiempo qué hacer, a donde ir, produce angus-
tia, y lleva a obrar sin un plan fijo y preciso. En muchos casos, ademas —en los datos
obtenidos, hasta un 30 %~ esa ansiedad sin duda se aliaba con un sentimiento de de-
presion, que genera sentimientos negativos, resta capacidad de reaccion, desmotiva e
inmoviliza, y sitda al individuo inerme ante la amenaza que siente venirsele encima.

En bastantes casos, los individuos han pedido ayuda frente a las alteraciones del suefio
(17 %) y se han quejado de somatizaciones (10 %). Capitulo aparte (4 %) lo constituyen
las quejas y alteraciones que acompafian a un proceso efectivo de duelo, cuando algu-
na persona querida ha desaparecido. El virus ha traido, como una mas de sus conse-
cuencias, la multiplicacion de los fallecimientos y el peligro de un contagio post mor-
tem, lo que ha llevado a establecer unos procesos de deceso en casi absoluta soledad,
sin contacto familiar en la agonia, sin casi presencia en el entierro, con una ruptura
sentimental y social muy dura de soportar para la mayoria de las personas. En muchos
casos la reaccion de pena se fija anormalmente, sin la remision mas o menos lenta de
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los procesos normales, y entonces resultan ttiles las indicaciones que el psicélogo
puede dar para un restablecimiento de la normalidad sentimental.

La organizacion colegial de los psicologos profesionales dispone desde hace tiempo de
una importante coleccion de guias para intervenciones en casos de emergencias y ca-
tastrofes, que estructuran la conducta del psicélogo que se ve forzado a intervenir en
eventos de la mencionada naturaleza invasiva.

Un caracter general de las recomendaciones que ahi se hacen tiende a reafirmar un
control cognitivo y emotivo de la situacién que se vive, evitando la desorganizacion del
pensamiento por temores y dudas incontroladas. Al tiempo que se reconoce la reac-
cion de temor como una respuesta naturalmente generada por el estimulo bajo cuyo
impacto se vive —el temor al contagio del virus— se procura ajustar a la persona hacia
un pensamiento controlado y realista, que atiende a aquello sobre lo que se puede
actuar e influir, y silencia e inhibe las ideas descontroladas. Se fomenta la atencion a la
accion concreta del aqui y ahora de cada momento, y se instruye a la persona para que
reconozca y explicite sus ideaciones y reacciones contra las que son perturbadoras o
inadecuadas.

En muchos casos, el psicélogo hara dirigir la atencién hacia estados corporales, y hacia
actividades conscientes de dominio corporal —respiracién, control de posicion, etc.—. Ba-
sicamente se tiende a promover una intervencion de caracter comportamental, que
procure restablecer los modos habituales normales de actividad, quedando los casos
mas resistentes para su remision a otros profesionales que, mediante una relacion inter-
personal, puedan hacerse cargo de la situacion emocional alterada del consultante.

Las intervenciones individuales no son las tnicas posibles en casos como los que co-
mentamos. Los psicologos que intervienen en el campo de la salud saben bien que,
ademas de actuar en relacion con los procesos afectivos, ideativos o emocionales de
los pacientes afectados por procesos de enfermedad o emergencia, tienen ante si un
campo de accién muy importante que tiene que ver con la comunicacion piiblica.

Las situaciones de catastrofe o accidente social publico generan a veces en la Adminis-
tracién, y en los medios de comunicacion, campafias que con frecuencia resultan inefi-
caces, o incluso contraproducentes, por el contenido o por la manera como sus men-
sajes son producidos y publicados.

La publicidad que se da a acontecimientos dramaticos, la elaboracion de reportajes
sensacionalistas, parecen a sus autores unos mensajes de alto valor periodistico, pero
pueden tener efectos perversos o morbosos en relacion con la situacion psicolégica del
publico. No parece haber sido el caso de la reciente pandemia, donde ha habido un
tratamiento cuidadoso y parco de imigenes de la tragedia, solo ocasionalmente difun-
didas.

No obstante, en el mundo de la psicologia de la salud se sabe que uno de los grandes
problemas de las intervenciones sanitarias reside en lograr la adhesion del paciente al
tratamiento que el profesional le impone. Aunque pareceria que el interés por la pro-
pia curacion deberia ser el mayor motivo dominante en la conducta de la persona do-
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liente, se sabe empiricamente que en muchos casos las conductas repetitivas de limpie-
za, toma de medicamentos o ejercicios corporales acaban siendo abandonados o
realizados irregularmente, poniendo en riesgo el éxito del tratamiento aplicado.

Por eso resulta muy conveniente combinar, junto a la prescripcion de unos remedios y
unas conductas determinadas a la persona enferma, motivarla psicolégicamente, y apo-
yar el deseo de salud y normalizacion vital con conductas de refuerzo y técnicas de
influencia social que consoliden las acciones que el tratamiento impone y requiere. Y
en el caso de las catastrofes y males colectivos, las campanas de educacion publica y
de implantacién de nuevos modos de relacion y cambio de costumbres se deberfa con-
tar con la colaboracion de aquellos profesionales de la intervencion social —psicologos,
socidlogos, educadores, técnicos de comunicacion— para el diseno e implementacion
de las medidas de accion que se han de imponer a la poblacion. La accion ante una
tragedia colectiva requiere la accién conjunta de expertos en temas sanitarios y de es-
pecialistas en accion social. Ante los problemas de todos, los técnicos sociales deben
actuar, codo con codo, con los especialistas respectivos implicados en cada tipo de
problema.
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PANDEMIA: PERSPECTIVA DE SEGURIDAD SOCIAL

Las instituciones del Derecho de la Seguridad Social se han conjuntado con las del De-
recho del Trabajo en la emergencia de la pandemia para proteger el empleo y el cre-
ciente desempleo. El Derecho de la Seguridad Social ha activado su accién prestacional
para trabajadores por cuenta ajena y autdnomos y ha dispensado cotizaciones a estos
y a las empresas. Ha establecido, ademas, amortiguadores sociales para colectivos vul-
nerables que han modificado su configuracion tradicional. Sus medidas excepcionales
han sido de mejora y ampliacion de su capacidad de cobertura ante una necesidad
mayuscula e inusitada.

Para ello se ha servido de medidas urgentes y extraordinarias de alcance temporal,
contenidas en la serie de decretos-leyes sucesivos aprobados en el estado de alarma,
aunque no en todos -R.D.L. 8/2020, 9/2020, 11/2020, 13/2020, 15/2020, 16/2020,
17/2020, 18/2020~, precedidos del R.D.L. 6/2020 y del R.D.L. 7/2020, que hubieron de
ocuparse de aplicar la proteccion por incapacidad temporal derivada de accidente de
trabajo a los periodos de aislamiento o contagio de trabajadores y funcionarios publi-
cos consecuencia de la COVID-19, cuando el contagio se iniciaba.

Estas disposiciones legales excepcionales no estin destinadas a permanecer indefini-
damente en el ordenamiento juridico —aunque se tramitardn parlamentariamente
como leyes urgentes—, tienen diferentes vigencias limitadas —originando un cuadro
juridico intrincado, que ha utilizado en algtn caso la retroactividad sobre normas de-
rogadas—, y no han modificado las disposiciones propias de este Derecho, con alguna
excepcion.

Si la produccion de este Derecho excepcional ha estado sujeta a una incertidumbre
extraordinaria por la propia naturaleza evolutiva de la crisis sanitaria, su aplicacion ha
precisado de un aparato gestor que no ha alcanzado a desenvolver sus funciones en
tiempo y forma ante la avalancha de expedientes de regulacion temporal de empleo
por fuerza mayor COVID-19, en gran parte resueltos por actos presuntos. La diversidad
de respuestas de las Administraciones laborales autonémicas, la falta de coordinacion
de la autoridad competente delegada y la inexistencia de una doctrina judicial unifica-
dora, han descrito un escenario de inseguridad juridica expuesto a la posible revision
de oficio ulterior.
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Las medidas legales, urgentes y excepcionales, han extendido la proteccion dispensada
por la prestacion economica de incapacidad temporal por accidente de trabajo a nue-
vas situaciones de necesidad. En la novedad se han incardinado las bajas de trabajado-
res, autbnomos y funcionarios publicos por aislamiento y contagio; de trabajadores por
cuenta ajena y autonomos por imposibilidad de prestar trabajo presencial por las res-
tricciones impuestas a su movilidad, debiendo hacerlo al no ser factible su prestacion
telematica; y de trabajadores de imposible reincorporaciéon por ser vulnerables a
la COVID-19, sintomaticos, diagnosticados en aislamiento domiciliario, o en cuarentena
por contacto, ya en las fases de la «desescalada».

Con todo, el reparto de costes y de sacrificios habitual en las situaciones de crisis
econdmica, con la participacion del Estado, se efectia mediante las prestaciones pu-
blicas de desempleo. En anteriores crisis, de naturaleza distinta, la protecciéon por
desempleo amplio su tasa de cobertura hasta porcentajes que brindaron proteccion a
una gran parte de la poblacion desempleada. Conoceremos el indice de cobertura de
la proteccién por desempleo en esta calamitosa crisis sanitaria, social y econémica, y
el dato significativo de si supera el 80% alcanzado en 2009 con motivo de la crisis fi-
nanciero-economica desencadenada en 2008. Y el de su mantenimiento ante el alto
crecimiento del desempleo previsto en la etapa de la reconstruccion marcada por una
recesion econdémica que se prevé dramatica.

Este Derecho en la emergencia ha excepcionado los rigores de su rector principio
contributivo para permitir el despliegue de la accion protectora del sistema de Se-
guridad Social ante un acontecimiento de magnitud extraordinaria. Asi, ha dispues-
to medidas extraordinarias temporales en materia de proteccién por desempleo —
sin periodo previo de ocupaciéon cotizada y sin consumir tiempo de la
prestacion— para trabajadores y socios trabajadores de sociedades laborales y de
cooperativas de trabajo asociado afectados por los ERTEs COVID-19 y para trabaja-
dores fijos-discontinuos y de trabajos fijos y peridédicos. Se mantienen estas presta-
ciones extraordinarias hasta el 30 de junio de 2020, siendo posible su prérroga por
el Gobierno para trabajadores fijos discontinuos y fijos periddicos hasta 31 de di-
ciembre de 2020.

Los costes empresariales han tratado de absorberse con exoneraciones de las cotiza-
ciones empresariales en ERTEs por fuerza mayor, total y parcial, mayores para empre-
sas pequefias y para las que, en el desconfinamiento, incorporen con prontitud a tra-
bajadores a la actividad reanudada. Se aplican por la Tesoreria General de la Seguridad
Social y para su control es suficiente el reconocimiento por el SEPE de la correspon-
diente prestacion por desempleo. Con lo que el punctum dolens del sistema de pro-
teccion excepcional es ese reconocimiento. Se mantienen hasta el 30 de junio de 2020,
salvo prorroga por el Gobierno.

El Derecho de la Seguridad Social en la emergencia ha recurrido al poder administrati-
vo sancionador para proteger los fondos que alimentan las prestaciones de desempleo
y de los que enjugan las reducciones de las cotizaciones, con nuevas tipificaciones in-
fractoras y sancionadoras, en alguna ocasion imprecisas —per remisionem— con la pers-
pectiva del principio constitucional de legalidad sancionadora. Y ha ordenado a la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social incluir, en sus planes de actuacion, la

60



PANDEMIA COVID-19

comprobacion de la existencia de las causas alegadas en las solicitudes y comunicacio-
nes de ERTEs COVID-19. Un actuacién necesariamente revisora o a posteriori de
una Inspeccion cuyos plazos de actuacion fueron suspendidos durante el estado de
alarma y sus prorrogas.

El incumplimiento por las empresas beneficiarias de esas exenciones de su compromi-
so de mantenimiento del empleo de los trabajadores afectados, durante seis meses
desde su reincorporacion a la actividad, comporta la obligaciéon de devolucion de la
totalidad del importe de las cotizaciones exoneradas con el recargo y los intereses de
demora correspondientes, una norma insegura en su mandato normativo y abierta a
diversas interpretaciones.

En la emergencia sanitaria las técnicas del Derecho asistencial se han ido ampliando a
colectivos sociales especialmente necesitados, abocados a una situacion de vulnerabi-
lidad econdémica y social. Su razon normativa ha sido aliviar temporalmente una inse-
guridad extrema existencial y establecer amortiguadores sociales para la poblacion en
riesgo de pobreza y exclusion social, subsidios extraordinarios de desempleo para
trabajadores y medidas de apoyo a los auténomos.

Los nuevos subsidios extraordinarios y temporales por desempleo para empleados
y empleadas de hogar ante la pérdida de actividad por despido o desistimiento por
el miedo al contagio de COVID-19 y para trabajadores temporales sin cotizacion
previa cuyo contrato haya vencido durante el estado de alarma, al igual que el re-
conocimiento de la situacion legal de desempleo a trabajadores con contratos ex-
tinguidos en periodo de prueba o con compromisos firmes de contratos no consu-
mados, ambos en el estado de alarma, han actuado en el escalén de una
vulnerabilidad social y econémica extrema a la vista de su cuantia de los subsidios
extraordinarios y de la falta de rentas que su percepcién exige, asi como de la ex-
trema temporalidad de esa proteccion. En la segunda quincena de abril, el SEPE
estimaba en mas de un millén los parados que no recibian ninguna prestacioén ni
subsidio por desempleo. La extension de la proteccion se ha correspondido con su
baja intension.

Para sufragar el coste incrementado de las prestaciones por desempleo y evitar la
presion sobre los fondos del desempleo, esta legislacion de emergencia ha tomado
la discutible decision de desafectar la cuota de formacion profesional para el em-
pleo y destinar los ingresos derivados de la cotizacion por formacion profesional del
ejercicio 2020, con caracter excepcional y extraordinario y en la proporcioén regla-
mentariamente determinada, a la financiacion de cualquiera de las prestaciones y
acciones del sistema de proteccion por desempleo de la LGSS, o para financiar pro-
gramas que fomenten la contrataciéon de personas desempleadas o les ayuden a re-
cuperar empleo. Es dificil contribuir a la recuperaciéon del empleo y evitar el desem-
pleo, en el dificil trance social y econémico que nos aguarda, sin politicas de
formacion.

Este Derecho en la emergencia ha arbitrado una proteccion extraordinaria por cese de

actividad de trabajadores y empresarios autbnomos como solucion singular a un gravi-
simo problema comun de fuerza mayor temporal y de pérdidas econémicas relevantes,
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causadas, aquella, por la suspension decretada por el estado de alarma, y estas, sin
suspension de sus actividades, por la emergencia sanitaria. Tienen estas prestaciones
extraordinarias una vigencia limitada hasta el dltimo dia del mes en que finalice el es-
tado de alarma, salvo prorroga. El tiempo de su percepcion se entiende como cotizado,
no existiendo obligacion de cotizar, y sin que su percepcion compute para los periodos
de prestacion por cese de actividad futuro.

Se han establecido moratorias en las cotizaciones de autonomos y empresas y aplaza-
mientos en el pago de deudas con la Seguridad Social. Los amortiguadores sociales han
traspasado el ambito laboral o profesional y se han traducido en ayudas para empresas,
deudores hipotecarios, arrendatarios, victimas de violencia de género, y mids genérica-
mente para familias y colectivos en situaciones de vulnerabilidad econémica y social,
fuera del ambito propio de los sistemas de Seguridad Social.

En fin, la emergencia ha reactualizado el debate sobre la necesidad de implantar un
ingreso minimo vital, que, con diferentes formulaciones, viene de lejos, pudiendo re-
montarse a los revolucionarios franceses sobre el derecho de los individuos a la asis-
tencia del Estado por falta de trabajo. Ese debate no debe perder de vista, ademas de
las competencias de las Comunidades Autbnomas, el mas general sobre el futuro de un
trabajo justo, inclusivo y seguro (Declaracion del centenario de la OIT sobre el futuro
del trabajo, 21 junio 2019) y de un Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social cons-
truido centralmente sobre la inversion en trabajo productivo y decente para todos,
hombres y mujeres, como factor indispensable de integracion social y de un desarrollo
sostenible «que ponga fin a la pobreza y no deje a nadie atrds». Y esto ha de acompa-
fiarse de la extension de un «piso de proteccion» social universal y sostenible -median-
te técnicas fiscales, la reasignacion de las prioridades del gasto publico, las cotizaciones
sociales y las ayudas de la comunidad internacional— para satisfacer necesidades de las
personas desde el nacimiento a la vejez, poner fin a la pobreza y permitir a la econo-
mia prosperar y ganar estabilidad. En definitiva, el ingreso minimo vital, que se espera
llegue a 2,3 millones de personas y 850.000 hogares, y que supone un nuevo modelo
de proteccion social, no puede desligarse de compromisos de empleo en el desconfi-
namiento y la reconstruccion.

De nuevo aqui la experiencia acumulada de la crisis de 2008 ha marcado el camino por
el que no debia discurrirse en la emergencia sanitaria, ni en la reconstruccién. Pero
nada asegura que, en la situacion de profunda recesion social y econémica venidera,
en que se vaticina que el ajuste afectara al empleo de la economia formal, la actuacion
sobre el sistema econémico y el empleo vaya a sostenerse sobre pautas expansivas del
gasto privado y del publico que presionen en exceso sobre la capacidad de endeuda-
miento del Estado.

[Sobre la accion de la UE, en un trance existencial y de legitimidad politica, véase la voz
Pandemia: perspectiva economicar].
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PANDEMIA: PERSPECTIVA SOCIOLOGICA

A finales del ano 2019 aparecié en Wuhan, una inmensa ciudad china hasta entonces
casi desconocida en Europa, un nuevo virus de la familia de los coronavirus, bautizado
como COVID19, que pronto se extendio por toda China, después por Asia, llegd a Fu-
ropa a comienzos del 2020, para saltar posteriormente a América. Parece evidente que
no ha terminado su expansion futura que dependerd de dos variables (encontrar medi-
cacion adecuada y/o la vacuna).

Se trata de una experiencia nueva, que el mundo no habia sufrido desde la gran gripe
llamada «espanola» del 1918, que ha succionado sociedad tras sociedad como un aguje-
ro negro, y que no sabemos bien ni cuando nos liberara ni en qué condiciones lo hara.
Miles de millones de personas encerradas en sus casas, calles vacias, universidades,
escuelas, teatros, calles, aeropuertos, desérticos, como en una pesadilla. Una catastrofe
sanitaria con miles de muertos en todos los paises, que ha obligado a un confinamien-
to y paralizacion total durante semanas, y que trae consigo una crisis economica nunca
vista, con caidas del PIB superiores al 10%, que sin duda sera seguida después por otra
crisis social e, inevitablemente, politica, de un alcance actualmente dificil de prever.

Es importante sefialar que en absoluto se trata de un evento inesperado, al contrario.
Epidemidlogos y expertos en sanidad publica, organismos internacionales como
la OMS, think tanks y analistas de la globalizacion y todas las estrategias de seguridad
nacional de los paises advertian de la pandemia como un riesgo sistémico global, a la
par con el cambio climatico. Asi, por ejemplo, la espanola «Estrategia de seguridad na-
cional> (de 2017) sefialaba en cuanto a desafios a tratar: la inestabilidad economica, la
vulnerabilidad energética, los movimientos migratorios, las emergencias y catdstrofes,
las epidemias y pandemias y el cambio climdtico. Y anadia acertadamente: Esparia, un
pais que recibe mds de 75 millones de turistas al ario, con puertos y aeropuertos que se
cuentan entre los de mayor trdfico del mundo, un clima que favorece cada vez mds la
extension de vectores de enfermedades, con una poblacion envejecida y una situacion
geopolitica polarizada, no estd exenta de amenazas y desafios asociados a enfermeda-
des infecciosas tanto naturales como intencionadas.

Esta es la primera ensefnanza de la pandemia de la COVID19: que se menosprecia a los
expertos. Se sabia y se esperaba, pero no nos preparamos, pues no planificamos, ni
para el largo plazo (como el cambio climitico) ni para lo poco probable, para los cis-
nes negros (como las zoonosis).
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¢Con qué consecuencias? Aunque conocemos las consecuencias en el corto plazo de la
pandemia, es dificil prever las de medio y largo plazo pues carecemos de experiencias
previas. Para algunos, nada serd igual tras la pandemia. Otros, mas escépticos, asegu-
ran que se trata mas bien de un acelerador de tendencias ya existentes. Parece que las
dos cosas al tiempo: un acelerador de tendencias ya existentes, pero que nos lleva a un
mundo en parte nuevo. Lo nuevo surge siempre a partir de lo viejo; la Historia tiene
una fuerte dependencia de senda y nadie puede librarse de la mochila de esa Historia,
ni los individuos ni las sociedades.

Senalaré algunas consecuencias ya evidentes y apuntaré otras de medio y largo plazo,
que lo son menos. Entre las ya evidentes, creo que merecen destacarse las cuatro si-
guientes:

1. Un fuerte proceso de fortalecimiento de los Estados, que ganan competencias tanto
hacia adentro como hacia afuera, debilitando los sistemas de poder multinivel vy,
mas en concreto, todos los organismos multilaterales. Pierde pues el multilateralis-
mo y gana el unilateralismo de un mundo bi o multipolar, mas hobbesiano y basa-
do en relaciones de poder, que kantiano y basado en reglas. Por el contrario, se ha
cumplido lo que Richard Haas llama la «obligacion soberana»: que los Estados son
responsables de lo que ocurre en su territorio ante la comunidad internacional, y
tienen que dar cuenta de ello (ad intra y ad extra). La razon es que solo los Estados
han sido capaces de movilizar los recursos necesarios. Disponen de inmensos re-
cursos economicos (por ejemplo, si a la UE le cuesta movilizar el 1% de su PIB,
los Estados pueden movilizar mas del 50%), tienen recursos politicos (una inmensa
y entrenada burocracia) y tienen poder duro (gendarmes, ejército) y blando (me-
dios de comunicacion y propaganda). La pandemia ha venido asi a re-estatalizar el
mundo cuando, como consecuencia de la globalizacion, estaban perdiendo rele-
vancia. Una tendencia reforzada por la posterior crisis econdmica, pues caminamos
inevitablemente hacia una economia mas estatalizada con mayor intervencion y
control, nacionalizaciones de empresas estratégicas, mayor fiscalidad y una renta
minima vital (inevitable por otra parte), que hace que porcentajes crecientes de la
poblacion acaban en noémina del Estado. Todo ello acentia seriamente el riesgo de
autoritarismo. Una sociedad desperdigada, atomizada, incapaz de manifestarse o
agregarse por el confinamiento, frente a un poder politico muy reforzado.

2. La segunda consecuencia evidente es un proceso desglobalizador, aunque puede
que sea solo parcialmente, y solo temporalmente. Gana claramente la relocaliza-
cion, acortando las cadenas de produccién, y ello por dos razones. De una parte,
la importancia (re-descubierta) de empresas y suministros estratégicos, que los Es-
tados ya no van a confiar a otros paises. No solo en temas sanitarios, por supuesto.
Que China produzca el 80% de los antibidticos del mundo mientras Europa no
produce un solo gramo de paracetamol no es algo aceptable. Pero también en cues-
tiones como suficiencia alimentaria, energética y de (ciber) seguridad. Pero no solo
los Estados, también las empresas han descubierto el riego de cadenas de produc-
cion largas y complejas, muy vulnerables. De modo que, frente a cadenas globales
mundiales, se tenderd a cadenas mas préximas, probablemente regionales. Pense-
mos que, ademas, los salarios globales se han armonizado (hoy los salarios en Por-
tugal son iguales a los de la costa este de China). Y anadamos el impacto de la
impresion 3D. Todo ello debilitard el comercio mundial, maritimo, sobre todo, pero
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puede reforzar las grandes areas metropolitanas ya existentes como hubs regionales
de produccion. China sobre todo puede sufrir como consecuencia de esta relocali-
zacion mientras otros paises (México o el Magreb, por ejemplo) pueden ganar en
relacion con la produccion de paises vecinos (Estados Unidos o la UE respectiva-
mente). Y, al contrario, todas aquellas actividades que se pueden teletrabajar van a
verse reforzadas, y ello camina en el sentido de la globalizacion; la India puede
verse beneficiada frente a China.

En tercer lugar, gana claramente la digitalizacion a consecuencia del obligado
aprendizaje masivo en el uso de las Tecnologias de la Informacion y la Comunica-
cion, que ha forzado una alfabetizacion digital casi total en hogares y en empresas.
Digitalizacion que se ha demostrado esencial para la sociabilidad via las redes so-
ciales en <hogares virtuales». Inevitable también para el teleconsumo mientras el
pequeno comercio a pie de calle ha tenido que cerrar. Y finalmente (y sobre todo)
ha forzado la generalizacion del teletrabajo, muy importante para trabajadores y
empresas que lo van a interiorizar, con consecuencias en las culturas empresariales,
el transporte, la movilidad urbana y la vivienda. Pensemos ademas que el teletraba-
jo facilita la conciliacién a las mujeres trabajadoras. Incluso en el control social a
través de la Inteligencia Artificial y del Internet de las Cosas, buena parte de las
barreras sociales tienden a suavizarse por exigencias sanitarias, a costa de la priva-
cidad.

Finalmente se profundiza la dualizacion, consecuencia ya en marcha de la globali-
zacion. Todo lo que une, separa, y la globalizacion ha unido el mundo (ciertos
mundos), pero al tiempo lo ha separado internamente. De modo que las sociedades
nacionales se han dualizado, dividiéndose entre una minoria urbana conectada en
cadenas de produccion y de informacion trasnacionales, y los demas, los left behind,
los abandonados. De una parte, una elite cosmopolita, metropolitana, que habla
idiomas, es politicamente correcta, tiene buena educacién y buenos salarios, Y de
otra, los territorializados, sin estudios, con malos y precarios empleos, en sectores en
decadencia, politicamente incorrectos, frecuentemente rurales, en todo caso margi-
nales, outsiders a la red mundial. Pues bien, la brutal crisis econémica derivada de
la pandemia acentia esa dualizacion. Pierden su empleo los trabajadores de sectores
informales (economia sumergida; en algunos paises mas del 40%), pierden los tra-
bajadores de los servicios (hosteleria, restauracion, comercio), todos ellos poco cua-
lificados y con empleos temporales. Y pierden doblemente, en el corto plazo porque
se quedan sin trabajo, pero en el medio porque muchas actividades se van a digita-
lizar, como es el pequeno comercio de calle o la restauracion. Por el contrario, ga-
nan todos aquellos que pueden teletrabajar, que son educados. Alguna investigacion
reciente (C. McCurdy & M. Gustafsson, Risky business: Economic impacts of the co-
ronavirus crisis on different groups of workers, Resolution Foundation, April 2020)
muestra que mientras el 47% de los titulados superiores pueden trabajar desde su
domicilio, solo el 6% de los no cualificados pueden hacerlo.
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AFRICA

Africa, el continente olvidado, el dltimo
en incorporarse al sistema-mundo y el
altimo en incorporarse a la actual globa-
lizacion, es sin duda, y todavia, el gran
desconocido, e incluso menospreciado.

Lo primero que se desconoce es su in-
menso tamano, que las proyecciones
geograficas ocultan. En los mapas usua-
les Africa no parece mucho mds grande
que Groenlandia, cuando en realidad es
quince veces mas grande. Con mis de 30
millones de km? puede contener a Esta-
dos Unidos, China, India y Europa jun-
tos, pues suma mas que las dos Américas
y es solo superado por Asia (pero debi-
do a la inmensidad desértica de Siberia).
Un inmenso tamafio que acoge una gran
diversidad interna, de modo que se suele
hablar al menos de cinco regiones africa-
nas: el norte drabe-musulman (7 paises),
el oeste de la costa de Guinea (15 pai-
ses), el este, abierto al océano Indico (14
paises), el centro (con 9 paises), y el
cono sur (con 10 paises).

Pero el Mediterrineo primero y el Sahara
después actuaron como barreras natura-
les ocultado el Africa «egra», de modo
que ni los occidentales, ni siquiera los
arabes, penetraron mucho mas de lo que
era el sur del Sahara y, via maritima, en
la costa oriental. Todavia a comienzos
del xix casi todo el interior de Africa era
terra incognita para los occidentales,
hasta los exploradores ingleses de me-
diados de ese siglo.

Dos excepciones a este desconocimiento
de Africa. El norte musulman si ha for-
mado parte de la historia de Occidente
desde la hégira islimica y la expansion
sobre Europa por el este (hasta Francia;
batalla de Poitiers, 732) y por el oeste

hasta la frontera con China (batalla de
Talas, 751). El Islam ha sido al tiempo la
frontera y la via de comunicacién de Eu-
ropa tanto con el Oriente como con el
sur africano. La segunda excepcion la
constituye la costa oriental africana, ex-
plorada primero por Portugal e incorpo-
rada mas tarde al trifico de esclavos ha-
cia América, que acabaron teniendo en
los paises de recepcion (y aln tiene) mas
importancia de la que cabria esperar,
dado el radical desgarramiento, des-acul-
turacion y brutalidad que suponia.

Asi pues, salvo el norte musulman, vin-
culado por el gran corredor que es el
Mediterrineo, Africa permanecié fuera
de las rutas comerciales o de emigracion
euroasiaticas o atlanticas. Incluso hoy, la
inmensa mayoria de la poblaciéon occi-
dental desconoce que la guerra mas letal
después de la Segunda Guerra Mundial
fue la Gran Guerra de Africa que, entre
1998 y el 2003, implicé a nueve paises
generando mis de 5 millones de muertos
y 2 millones de desplazados. Un suceso
que pasd casi ignorado para los medios
de comunicacion occidentales.

La incorporaciéon de Africa al sistema-
mundo fue consecuencia de la construc-
cion de los Imperios europeos en el si-
gloxix, que dio lugar a la casi total
colonizaciéon del continente, hasta el
punto de que, en la Conferencia de Ber-
lin de 1884, siete paises europeos se re-
partieron todo el continente dejando solo
dos paises soberanos (Liberia y Etiopia).
Una situaciéon de total sometimiento, en
ocasiones brutal, que va a continuar has-
ta la Segunda Guerra Mundial cuando el
uso de tropas coloniales en los conflictos
de las metrépolis primero, y la radical
destruccion de Europa después, llevo al
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importante proceso descolonizador de la
posguerra, sin duda el antecedente del
posterior proceso de emergencia de nue-
vos paises. Y asi, amparados en el con-
texto de la Guerra Fria, las luchas de li-
beracion en Africa en los afos 50-70
daran lugar a nada menos que 50 nuevos
paises. Paises o, con mas propiedad, Es-
tados, pues la inmensa diversidad étnica
y lingtiistica de la mayoria de ellos ha di-
ficultado (y lo sigue haciendo) su articu-
lacién interna. Baste pensar que en Afri-
ca se hablan mas de 2.000 lenguas vivas,
el 30% del total, lo que da una media de
hasta 35 lenguas por pais y una media de
menos de 500.000 hablantes por lengua.
Razén por la que en casi todos ellos la
lengua del pais colonizador continda
funcionando como lingua franca.

Un contexto que dio lugar a la aparicion
en 1963 de la OUA (Organizacion para la
Unidad Africana), reconstituida en el
2002 como la UA (Unién Africana), im-
pulsada por algunos de los grandes lide-
res panafricanistas no alineados en la
Guerra Fria, que contaba con 53 Estados
miembros, mis la Republica Arabe Saha-
raui Democritica, que impulsé la desco-
lonizacion del continente. La actual UA
cuenta con todos los Estados reconoci-
dos internacionalmente de Africa a ex-
cepcion de los territorios gobernados
por potencias europeas, un total de 55
Estados.

Cuando se habla de Africa actual, las po-
siciones devienen tajantes, basadas, o
bien en un continente con sombrias pre-
visiones, o bien en un continente en des-
pegue que tendrd, segln las previsiones
mas optimistas, un papel fundamental en
el escenario internacional. Ambas cosas
son posibles.

Lo primero por la impresionante demo-

grafia africana, pues los poco mas de
1.200 millones actuales se estima que su-
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peraran los 2.500 para mediados de si-
glo y podrian alcanzar los 4.200 para fi-
nales del siglo xxi, muy cerca ya de la
poblacion asidtica. Cifras inmensas, en
buena medida consecuencia de que la
edad media en todo el centro de Africa
es inferior a los 20 afos. Para esas fe-
chas, por ejemplo, Naciones Unidas esti-
ma que Nigeria podria tener mas de 750
millones y el Congo cerca de 400.

La llamada «ercera ola» democratizadora
del mundo ha llegado también a Africa
muy lentamente, sin duda por la dificul-
tad de construir Estados viables y las ten-
siones entre vecinos e intra-estatales. No
obstante, se aprecian mejoras sobre todo
en el golfo de Guinea y en el sur, aun-
que no en el Africa central. Esta debili-
dad institucional y lo que conlleva (inse-
guridad fisica y juridica) dificulta
enormemente la inversion extranjera y el
crecimiento econémico, y la condena a
ser proveedora de materias primas de
Occidente y ahora, ademais, de China.

A pesar de ser una region con enormes
riquezas naturales, el PIB agregado supe-
ra poco los 2 billones de ddlares con una
renta per capita que no llega a los 2.000
dolares y con enormes diferencias entre
paises. En conjunto, poco mas del 2,5%
del PIB mundial a pesar de ser mas del
16% de la poblacion. Riqueza muy con-
centrada en seis paises que generan mas
de las 2/3 partes del total. Cierto que la
pobreza ha empezado a descender inclu-
so en el Africa subsahariana, que si era
de mas del 50% en 1990 estaria hoy cerca
del 30% y descendiendo. Pero es todavia
la gran bolsa de pobreza del mundo, mas
de 400 millones, casi la mitad del total.

Pero es de destacar que, en la dltima dé-
cada, algunas de las economias mundia-
les de mayor crecimiento (por encima
incluso del 10%) son africanas, tomando
el relevo y superando a las asiaticas gra-
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cias a diversos factores: incremento en el
precio de las materias primas exportadas,
aumento del consumo interno, mejora
de la gobernanza y mayor estabilidad
econdmica en varios paises.

El gran tamafio del continente y las
enormes distancias y dificultad de comu-
nicacién crean grandes barreras al co-
mercio intra-africano. La distancia media
entre las grandes metrépolis africanas es
de mas de 4.000 km mientras en Europa,
por ejemplo, es de menos de 1.300, de
modo que el déficit en infraestructuras
es critico. Si el comercio intra-asiatico es,
por ejemplo, del 48% de las exportacio-
nes, y el intra-latinoamericano del 20%,
el intra-africano es de menos del 10%.
De ahi la importancia del reciente Acuer-
do Continental Africano de Libre Comer-
cio (African Continental Free Trade Area,
AFCFTA) suscrito en 2018 y firmado por
44 paises, que exige una reduccion de
tarifas del 90% permitiendo la libre cir-

culacion de bienes y servicios en todo el
continente.

A pesar del desconocimiento e incluso
indiferencia de la sociedad espafiola ha-
cia el continente, el eje atlantico concen-
tra buena parte de las amenazas para la
seguridad, incluidos el terrorismo (zona
del Magreb-Sahel), la pirateria (golfo de
Guinea) y el trafico de drogas (golfo de
Guinea, Sahel, Caribe y Suramérica) y de
inmigracion ilegal (golfo de Guinea y
costa noroccidental africana). Ademas,
Nigeria y Angola proveen alrededor de
un 17% de las importaciones espafolas
de petrdleo, y alrededor del 15% del gas
proviene del golfo de Guinea (principal-
mente de Nigeria). Y el Atlintico noro-
riental y el golfo de Guinea representan
respectivamente la primera y la tercera
zona de importancia pesquera para Es-
pana. A destacar el potencial de paises
como Nigeria, Angola o Sudifrica en la
costa occidental africana.
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AGENDA DIGITAL

La humanidad ha estado viviendo en un
mero nivel de subsistencia (salvo el ex-
cedente del que disponia una élite aristo-
cratica) hasta finales del siglo xvir. Las
dos revoluciones industriales (la del car-
bén y la maquina de vapor primero, y la
de la electricidad y el motor de explo-
sién con el gas y el petréleo, después)
aumentaron de forma increible la capaci-
dad de produccién de alimentos y bienes
de consumo, reduciendo sustancialmen-
te el esfuerzo fisico de produccion, que
antes se realizaba exclusivamente por
musculo humano o animal, aumentando
la velocidad de produccion y facilitando
decisivamente el transporte de mercan-
cias. El resultado de las mismas fue el
consumo y el ocio de masas y la reduc-
cion al minimo de la escasez de bienes
esenciales para la subsistencia.

La tercera y cuarta revoluciones indus-
triales son diferentes. Las revoluciones
digitales (la tercera es la apariciéon de la
computacion y robotizacion, la cuarta la
de los sistemas inteligentes) ayudan a re-
ducir el esfuerzo intelectual del proceso
productivo, a ir sustituyendo por maqui-
nas actividades tediosas, pesadas y alie-
nantes de nuestro cerebro.

La revolucion digital comienza tras la Se-
gunda Guerra Mundial, con las primeras
maquinas de cilculo. En los afios 50, los
nucleos de ferrita permitieron dar el salto
al almacenamiento y, sobre todo, la re-
produccion de la informacion en bits. Y
desde entonces la capacidad de proceso
y almacenamiento no ha dejado de cre-
cer. La ley de Moore expresa que aproxi-
madamente cada dos afios se duplica el
nimero de transistores en un micropro-
cesador, es decir que desde 1975 se ha
ido duplicando la potencia de los orde-
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nadores, y la ley Kryder nos dice que la
capacidad de almacenamiento se duplica
cada 12 meses

En los 60 y 70, las investigaciones milita-
res en los Estados Unidos llevaron a co-
nectar los ordenadores entre si de forma
descentralizada; es el origen de internet,
que llegara al gran publico a comienzos
de los 90. También las redes han crecido
de forma exponencial: la ley Nielsen
comprueba que la velocidad de internet
se duplica cada 21 meses.

En el momento actual nos hallamos en el
desarrollo de la inteligencia artificial (IA),
area de la computacion fundada en tor-
no a 1956. La IA como tecnologia tiene
por objeto la creacion de maquinas inte-
ligentes que funcionan y reaccionan
como seres humanos. El reconocimiento
de voz y los asistentes virtuales son ejem-
plos recientes de IA aplicada.

El aprendizaje automdtico o machine
learning es un subconjunto de la disci-
plina de TA y se define como la capaci-
dad que tienen las maquinas de recibir
un conjunto de datos y aprender por si
mismas, cambiando y ajustando los algo-
ritmos a medida que procesan informa-
cion y conocen el entorno.

Si la maquina es asi capaz de detectar
similitudes, diferencias o anomalias en
las variables y en base a esta informacion
crear reglas o categorias se denomina
deep learning: las maquinas buscan pa-
trones por si mismas, es la TA mas avan-
zada. Junto a ello el internet de las cosas:
no solo conectar los ordenadores entre
si, sino a los mismos con todo tipo de
objetos de la vida cotidiana, por ejemplo
el coche conectado.
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La Agenda Digital es, por tanto, el con-
junto de politicas publicas destinadas
tanto a mejorar el bienestar social que
deriva de estos cambios tecnoldgicos
como a cambiar los paradigmas regulato-
rios para adaptarlos a las nuevas realida-
des sociales y econémicas derivadas de
la aplicacion de la tecnologia digital.

Desde el punto de vista econémico, los
efectos se dejan ver por todas partes.

En primer lugar, se ha producido una
enorme reduccion de los costes de bus-
queda, lo que lleva a una mayor compe-
tencia en precios (la media de precios
baja, aunque sorprendentemente no pa-
rece que la dispersion disminuya) y la
llamada polarizacion de la variedad: un
refuerzo de los ¢productos nicho», pero a
su vez la creacion de productos superstar
(consumidos de forma masiva a través
de la red) y del negocio de plataformas
de busqueda (el mas emblematico es
Google).

En segundo lugar, la digitalizacion ha
producido la aparicion de bienes no ri-
vales digitales y de coste marginal cero.
La informacion y los servicios digitales
tienen la caracteristica de ser no rivales,
Su consumo por una persona no impide
su consumo por otra. Este mismo articu-
lo es un ejemplo: cuando usted lo haya
leido, eso no impedira que otro lector
lo haga, incluso usted mismo otra vez.
Pero al contrario que el formato impre-
SO que tiene un coste en imprenta y pa-
pel, el formato digital se puede transmi-
tir a coste practicamente cero. Ello
produce el fenémeno masivo de la pira-
teria y la transformacion de los modelos
de negocio a través de plataformas
(Spotify o Netflix), lo que lleva a un
cambio radical en la propiedad intelec-
tual. Pero también aparece el fenémeno
extrano de bienes publicos digitales (no
excluibles) como Wikipedia, que desa-

fian los postulados tradicionales de la
teoria econdmica.

En tercer lugar, se reducen sustancial-
mente los costes de transporte fisico,
ya que es mas facil organizar entregas,
calcular rutas y stocks y aparecen nue-
vas formas de comercio electronico
con grandes plataformas (Amazon o
eBay).

Y por ultimo, quizd lo mas importante y
polémico, se han reducido increible-
mente los costes de seguimiento (¢track-
ing), de conocimiento individual de las
personas y también los costes de ges-
tion de grandes masas de informacion
individual.

Este conocimiento de cada individuo
tan intenso y manejable ha dado lugar a
muchas preguntas: ;se esta realizando
una discriminacion monopolista de pri-
mer grado (cobrar a cada consumidor
lo que estd dispuesto a pagar frente a
un precio uniforme)?; ;cuanto hemos de
valorar la privacidad?; ;como se deben
repartir los beneficios de la digitaliza-
cion entre los innovadores y los sujetos?
Y muchas mas.

Respecto a lo primero, parece que la di-
gitalizacion permite un grado mayor de
discriminacién entre consumidores, pero
mas en cuanto a la publicidad que se les
dirige (como pago indirecto de los servi-
cios de las plataformas) que en cuanto al
precio que se les cobra.

Lo segundo, el anilisis de la economia
del dato se ha convertido en una discipli-
na en si misma. La politica publica ha de
conciliar objetivos muchas veces contra-
puestos. Por un lado, cuanto mas abierto
el acceso a los datos por parte de los in-
novadores tecnol6gicos, mas aplicaciones
y avances surgirin y la mejora del bienes-
tar a través de la tecnologia avanzard mas
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rapidamente. Pero al mismo tiempo, un
acceso libre implica la posibilidad de co-
nocer casi todo de cada individuo, una
intromision en su intimidad e incluso un
mayor control social y politico.

Ademads, tanto la inteligencia artificial
que puede actuar como factor de pro-
duccién no rival, como la acumulacion
de datos en pocas empresas o agentes,
puede producir economias del tipo «el
ganador se lo lleva todo» o «asi todo» e
impedir la competencia de empresas de
menor tamano.

A nivel de paises este tipo de ventajas
puede redundar en beneficio de los
mas desarrollados y mejor integrados
en la economia global e incluso discri-
minar por aquellos que tienen lenguas
de comunicacion globales. Sin embar-
go, también la digitalizacién parece ha-
ber sido el vehiculo de la rapida con-
vergencia econdémica de Asia con el
mundo desarrollado en las dos ultimas
décadas.

Incluso nuestras cuentas econdmicas,
como la contabilidad nacional o la balan-
za de pagos, se han quedado obsoletas al
no incluir el flujo de datos como parte de
las relaciones econdmicas dentro de cada
pais y en el ambito internacional. A nivel
regional, puede dar ventaja a los grandes
nucleos urbanos a través de economias
de aglomeracion de la informacion.

En cuanto a la distribucion del excedente
economico creado por la explotacion de
los datos, dependera del grado de susti-
tuibilidad entre los datos y otros factores
de produccion y del poder de mercado
de los innovadores, que a su vez depen-
de de lo complejo que sea replicar su
tecnologia. Aqui hay también un espacio
para la politica publica e influir en el re-
parto de ese excedente. La llamada «asa
Google» es un ejemplo de ello.
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En definitiva, solo en el ambito econémico
las novedades de regulacion para este si-
glo xx1 son inmensas. Para evitar proble-
mas de acaparamiento de datos y acumu-
laciéon de poder de mercado se proponen
politicas de portabilidad e interoperabili-
dad, incluso la creacion de un ente publi-
co que gestione los datos a la manera de
un bien publico, dadas sus similitudes.

Sobre la privacidad existe una gran in-
certidumbre sobre cuanto de verdad la
valoramos como individuos vy, por tanto,
cuantos recursos debemos destinar a su
proteccion. Lo que es evidente es que,
ademas de su valoraciéon econdémica, la
posibilidad de control o manipulacion
social a través del uso de sistemas inteli-
gentes de andlisis de datos entra en la
necesidad de politicas de defensa de
nuestro sistema democritico y nuestras
libertades constitucionales.

Ahora bien, toda gran innovacion tecno-
logica ha traido cambios sociales, institu-
cionales y legales muy profundos, que
no siempre se abordaron bien en los pri-
meros momentos. La Revolucién indus-
trial cambi6 la forma de produccién vy las
antiguas reglas gremiales de maestros y
aprendices quedaron obsoletas. Se tard6
tiempo y una gran conflictividad social
en desarrollar el Derecho laboral y el Es-
tado de bienestar. Hoy nadie estaria de
acuerdo en dar la razén a los luditas de
entonces y acabar con las maquinas, y
volver a los telares a mano.

En el mundo actual hay muchos desafios
de politica publica que componen la
Agenda Digital, y no siempre se darin
los pasos adecuados para adaptar las le-
gislaciones y las instituciones a la nueva
realidad, pero limitar el uso de las tecno-
logias digitales y los datos para la inno-
vacion y el crecimiento econémico seria
incurrir en los mismos errores del ludis-
mo del primer tercio del siglo xix.
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ANARQUISMO

Al analizar el anarquismo como ideolo-
gia resulta mas apropiado hablar de
anarquismos en plural, pues las diferen-
cias entre distintas corrientes son fuertes,
incluso respecto a un concepto aparente-
mente compartido como su antiestatis-
mo. Las manifestaciones teéricas anar-
quistas se han ido diferenciando,
matizando, ampliando, a lo largo de los
dos ultimos siglos, y no ha tenido éxito
una sintesis de las distintas lineas.

El primero en establecer claramente los
principios anarquistas, aspirando a la
disolucién de da mdaquina brutal del
gobierno politico», fue William Godwin
(1756-1836). Escribié con rotundidad
que el Estado era innecesario y critico
su moderna justificacion a través del
contrato social. Para él, los seres huma-
nos son esencialmente racionales, incli-
nados por educacion e ilustracion a vi-
vir de acuerdo con la verdad y las leyes
morales universales. Los hombres tien-
den a organizarse de manera armonio-
sa y pacifica. Solo que la influencia co-
rruptora del Estado, y no el pecado
original, les lleva a la injusticia y a la
ambicion.

La idea de la solidaridad (mutualismo)
fue puesta por el francés Pierre-Joseph
Proudhon (1809-1865) en el centro de su
critica a la nueva sociedad industrial y de
su defensa del retorno a la agricultura y a
la artesania, a la produccién a pequefia
escala. Sus esloganes da propiedad es un
robo» y «@narquia es orden» exigian que
todas las formas de organizacion debian
evitar la explotacién y fomentar la armo-
nia social. Por su parte, el ruso Mijail A.
Bakunin (1814-1876) puso en el centro
de su pensamiento y accion el rechazo a
la existencia del Estado y a cualquier for-

78

ma de organizacion politica que se im-
ponga a la libre accion de los individuos
(partidos politicos, elecciones parlamen-
tarias). En lugar del Estado debia instau-
rarse un sistema de comunas libres fede-
radas entre si. Otros, sin embargo,
entendian el individualismo de una ma-
nera radical, como el aleman Max Stirner
(1806-1856): en El Unico y su propiedad
habla de un individuo independiente, el
Unico que tiene una existencia real, por
lo que hay que eliminar toda institucion
que lo limite (el Estado, la moral y toda
consideracion sentimental; la propiedad
privada, para que cada uno pueda apro-
piarse de lo que considere necesario
para su vida).

En torno a 1870 se habian formado den-
tro de la Asociacion Internacional de Tra-
bajadores (AIT) dos corrientes enfrenta-
das entre si, la de Karl Marx y la de
Bakunin. Las diferencias entre ambas se
iban a agudizar en torno a la experiencia
de la Comuna de Paris (1871), y la ruptu-
ra se produjo en el Congreso de la AIT
de 1872. Las criticas de los anarquistas al
marxismo giraban en torno a los siguien-
tes puntos: 1) Rechazan la estructura
econdmica como factor explicativo y
acuden a las esperanzas utépicas de las
masas; 2) No aceptan que el proletariado
sea la clase revolucionaria, pues hay
otros grupos sociales con capacidad re-
volucionaria (campesinos, minorias étni-
cas, subclases urbanas, etc...); 3) No tie-
nen confianza en los partidos politicos,
sino en los instintos espontineos de las
masas. La idea de un partido revolucio-
nario es elitista y una receta para la dic-
tadura; 4) Se manifiestan contrarios a la
«dictadura del proletariado» y rechazan
tanto el capitalismo como el poder del
Estado.
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Piotr Kropotkin (1842-1921) trat6 de
hacer mas convincente al anarquismo
convirtiéndolo en una filosoffa social
sistematica basada en principios cienti-
ficos: frente al darwinista principio de
seleccion natural estaba el principio de
cooperacion establecido libremente sin
necesidad de un establecimiento autori-
tario. Otros anarquistas, como la esta-
dounidense Emma Goldman (1910-
1940), afiadieron otros ingredientes al
anarquismo, en concreto la dimension
feminista.

A comienzos del siglo xx, el anarco-sin-
dicalismo fue un fenémeno anarquista
muy relevante, especialmente en los
anos treinta en Espafia. Pensaba que los
sindicatos no solo deberian preocuparse
por la mejora de las condiciones labora-
les de sus miembros, sino que tendrian
que tener también una funcién educativa
para la sociedad del futuro: establecer
instituciones autogestionarias para que,
cuando llegara la revolucion, a través de
la huelga general, los obreros estuvieran
preparados para la transformacion de la
sociedad. Los principios de la espanola
Confederacion Nacional del Trabajo
(CNT) se resumen en un texto de José
Peirats, donde afirma que la CNT lucha
por la supresion del capitalismo y del Es-
tado, pues «l Estado es por naturaleza
un 6rgano de opresion, de corrupcion y
de privilegio... es el enemigo nimero
uno del progreso social..., obedece
siempre a una mentalidad de casta». Y
anade que la lucha directa es el instru-
mento principal, y «oda desviacion del
principio de lucha directa se sobreen-
tiende como colaboracion; es decir,
como negacion del principio de lucha de
clases»; y concluye que da conquista del
Estado es siempre una ilusion. El Estado
conquista finalmente a todos sus con-
quistadores. O convierte en Estado a
cuantos llegan hasta él, por sufragio o
por asalto» (J. Peirats, 1978: 20)

Tras la Segunda Guerra Mundial, las co-
rrientes anarquistas tuvieron poca pre-
sencia publica hasta que en los afios se-
senta, en Estados Unidos especialmente,
esas ideas influyeron en los movimien-
tos de la New Left y la Contracultura. En
las décadas siguientes hay un cierto flo-
recimiento del pensamiento y de actitu-
des anarquistas, que, aunque diferencia-
das y con distintos acentos, han podido
ser clasificadas por Murray Bookchin
(1995) en dos grandes corrientes: un
anarquismo individualista y un anarquis-
mo social:

A) Dentro del anarquismo individualis-
ta hay, a su vez, diferentes tipos: el
anarquismo filoséfico que se centra
en el rechazo total a la coercion para
proteger los derechos negativos del
individuo racional, afirmando que
solo los acuerdos consensuales pro-
porcionan una base legitima para la
interaccion humana (Robert P. Wolff
1976: 24-27). Otro tipo de anarquis-
mo individualista es el anarco-capi-
talismo, asociado a los nombres de
Murray Rothbard y David Fried-
mann: el Estado es una institucion
coercitiva que impide ilegitimamen-
te los acuerdos privados e incide en
los derechos individuales sobre el
propio cuerpo y la propiedad priva-
da. Pero su concepcion del indivi-
duo como un entidad autosuficiente
rara vez va asociada a los principios
de la igualdad, la solidaridad o la
critica de la jerarquizacion (Charles
Johnson, 2008: 169-174).

B) El anarquismo social, por su parte,
se puede identificar con los siguien-
tes principios: 1) el rechazo al Esta-
do y a las instituciones estatales;
2) el rechazo del capitalismo como
un conjunto de practicas y de nor-
mas coercitivas y jerarquicas; 3) un
concepto diquido» del yo, en el que
la propia identidad individual se
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considera intrinsecamente vincula-
da al contexto y a las relaciones
con los demas; 4) la afirmacion de
que los medios utilizados tienen
que ser de tal naturaleza que prefi-
guren ya los objetivos anarquistas
(Franks, 2006: 12-18).

Todos estos elementos se expresan en
el concepto de «accion directa», en la
que los oprimidos no dejan en manos
de representantes y de lideres el proce-
so de cuestionamiento de la jerarquia.
Frente a la jerarquia quieren desarrollar
relaciones mutuas beneficiosas, pero
prefieren la accién del Estado —que es
una institucion jerarquica y egoista— a
otras formas mas burdas de jerarquia
econémica como las del capitalismo no
regulado. Cabe decir, por ello, que los
anarquistas sociales critican al Estado
cuando este apoya con sus instituciones
las relaciones de propiedad que fomen-
tan la desigualdad, mientras que los
anarco-capitalistas apoyan estas funcio-

nes siempre que sean realizadas por la
empresa privada.

Algunos tedricos han intentado esta-
blecer una filosofia politica anarquista,
que es en realidad mas bien una forma
de vida, cuyos principios serian los si-
guientes: 1) compromiso contra el au-
toritarismo en cualquier forma que se
presente; 2) ampliacion de los objeti-
vos de lucha a las relaciones de géne-
ro, la ecologia, la sexualidad y la liber-
tad en todas sus formas; 3) entender el
anarquismo como una teoria de la
practica, como una teoria tactica, ya
que la unica perspectiva para avanzar
es «<hacer lo que uno pueda, donde-
quiera que pueda y como quiera que
pueda» (Williams, 2007). En resumen,
el anarquismo «no se opone a la orga-
nizacién», sino que se trata de crear
nuevas formas de organizaciéon: crear
y extender «edes basadas en princi-
pios de democracia descentralizada y
no jerarquizadao.
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ARQUITECTURA Y POLITICA

La arquitectura no es tanto «musica
congelada» como «politica cristalizada».
Si Goethe entendié que comparte con
la musica un orden interno matemati-
co, su origen y proposito la enredan
inextricablemente con la politica. La
organizacion de la polis exige normas
sociales, pero también estructuras ma-
teriales que suministran la arquitectura
y el urbanismo. La Politica de Aristote-
les comenta en detalle las ideas de Hi-
podamo de Mileto, que proponia una
malla regular como forma ideal de la
ciudad, y ese vinculo entre el orden
geométrico y el orden social se extien-
de con las fundaciones de ciudades en
el mundo clasico, las conformadas por
las Leyes de Indias en la América his-
pana o los ensanches del siglo xix. El
pensamiento utopico, desde Tomas
Moro hasta la Sinapia atribuida a Cam-
pomanes, materializa sus ideales politi-
cos en la conformacion de la ciudad, y
otro tanto hacen los arquitectos revolu-
cionarios franceses o los desurbanistas
soviéticos. Las nuevas capitales del si-
glo xx —la Chandigarh de Le Corbusier
o la Brasilia de Lucio Costa y Oscar
Niemeyer— surgen de necesidades poli-
ticas, y a la vez procuran expresar la
naturaleza del poder que las crea. El
estrecho matrimonio entre ciudad y
politica se extiende incluso al empeno
libertario en alejarse de la urbe como
lugar de opresion, al urbanismo disper-
so como promesa equivoca de autono-
mia individual, o a las distopias con-
temporaneas de la literatura y el cine
que presentan la desorganizacion so-
cial como caos urbano, y el amenazan-
te futuro totalitario enmarcado en me-
tropolis exactas y ominosas. No hay
politica sin polis, ni antipolitica sin ne-
gacion de la ciudad.
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Si el orden urbano es esencialmente po-
litico, el arquitectonico lo es de una for-
ma mas ambigua. Cuando Roma traza
calzadas o funda ciudades regulares,
proyecta su poder sobre el territorio, y
eso mismo ocurre cuando la burguesia
vienesa expresa su ascenso frente a la
vieja aristocracia construyendo la Rings-
trasse o cuando Haussmann manifiesta la
voluntad del régimen bonapartista
abriendo avenidas en Paris. La arquitec-
tura es también manifestacion de poder
economico y politico, porque no en vano
exige recursos cuantiosos, pero su len-
guaje a menudo es dificil de asociar a
ideas o formas de gobierno. El Pandptico
de Jeremy Bentham se propone como un
recurso arquitectonico para hacer los
edificios mas eficaces y econdmicos,
pero tras Michel Foucault lo vemos como
la expresion extrema de una sociedad
disciplinaria. Mas proximo a nosotros,
Albert Speer usa el clasicismo monumen-
tal para transmitir los valores de la Ale-
mania nazi, pero ese mismo estilo lo em-
plean la Unién Soviética de Stalin o los
Estados Unidos de Roosevelt, mientras
Giuseppe Terragni construye la Casa del
Fascio en Como con el mismo depurado
lenguaje moderno utilizado por otros ar-
quitectos en la Italia de Mussolini. Algu-
nos maestros contemporaneos persiguie-
ron encargos con los que materializar sus
ideas y sus formas sin prestar demasiada
atencion a la naturaleza politica del régi-
men cuyo apoyo recababan. Asi Le Cor-
busier, que tras intentar sin éxito proyec-
tar las sedes del gobierno mundial,
primero con la Sociedad de las Naciones
en Ginebra y después con las Naciones
Unidas en Nueva York, buscé su Luis
XIV en la Rusia revolucionaria y en la
Francia de Vichy, para acabar hallandolo
en la India del Pandit Nehru, aunque no
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sin arrastrar también el estigma de sus
relaciones peligrosas con el gobierno del
mariscal Pétain, que tantas sombras han
arrojado sobre su figura.

Herramienta de propaganda y afirmacion
politica, la arquitectura ha representado
eficazmente los valores promovidos por
el poder. Si la guerra es la continuacion
de la politica por otros medios, la arqui-
tectura es igualmente la continuacién de
la politica, en su caso por medios materia-
les y simbdlicos. Y como el poder fisico
sobre los cuerpos se macla con el poder
espiritual sobre las mentes, la arquitectura
es también la continuacion de la religion
por otros medios. Los eslavos se convier-
ten al cristianismo tras visitar Santa Sofia
los emisarios de Vladimiro el Grande; las
grandes catedrales goticas son insepara-
bles de la fe medieval y el poder de la
Iglesia, y es imposible visitar Jerusalén sin
advertir que cada construccion alberga
una creencia. La dualidad en Occidente
de esos dos poderes se visualiza en multi-
tud de lugares por la oposicion en el es-
pacio publico de la iglesia y el palacio,
que fue en su dia fortaleza, y después
sede del poder civil. En todo caso, buena
parte de las grandes arquitecturas monu-
mentales del pasado son producto del
despotismo, porque no es facil movilizar
los gigantescos recursos financieros y las
masas de trabajadores que requieren sin
recurrir a la imposicion tributaria o perso-
nal, y no otra cosa puede decirse de las
construcciones que juzgamos patrimonio
de la humanidad, desde las pirimides de
Egipto hasta los palacios de Versalles. Ya
en nuestra época, las divisiones ideol6gi-
cas no fueron excusa para que florecieran
por doquier edificios emblemdticos del
poder politico o econémico, bien a través
de la competencia por la altura con rasca-
cielos cada vez mas audaces, bien me-
diante la pugna por la singularidad con
obras iconicas de perfil inconfundible, y
si las torres Petronas o el Burj Khalifa ha-

blan del poder politico que confiere el
petréleo a Malasia o al Golfo, la 6pera de
Sidney o el Centro Pompidou expresan la
voluntad de proyectar poder cultural que
comparten las democracias liberales.

Espana ofrece, por cierto, ejemplos innu-
merables del intimo vinculo entre arqui-
tectura y politica, desde las muchas «o-
rremochas» amputadas para castrar el
poder de un rival feudal o los multiples
alminares coronados por campanarios
tras la conquista cristiana, y hasta las
obras de la «ocial opulencia» que en el
altimo tramo del siglo xx dejaron testi-
monio del aplomo de la joven democra-
cia espanola; incluyendo el Guggenheim
de Bilbao, que hicieron posible el talento
lirico de un arquitecto, la voluntad ex-
pansiva de un museo estadounidense
que ya contaba con su propio icono neo-
yorquino, y el empefio del nacionalismo
vasco en ofrecer una imagen internacio-
nal alejada de la violencia y el terror. Si la
inteligente insercion de una catedral en
la Mezquita de Cérdoba o la apropiacion
simbdlica del complejo nazari de la Al-
hambra con el exquisito palacio de Car-
los V son gestos que marcan arquitecto-
nicamente el transito del poder politico,
la formidable construccion de El Escorial
es a la vez emblema del poder regio,
imagen del espiritu de la Contrarreforma,
y afortunada sintesis de traza renacentista
italiana y cubiertas géticas flamencas, por
cierto las dos fuentes que alimentan la
pintura de la escuela espanola. El régi-
men de Franco, que manifesto su aprecio
por la arquitectura de los Austrias, hall6
un intérprete locuaz en Ernesto Giménez
Caballero, que preconizaba una arquitec-
tura de ladrillo enmarcada por granito y
coronada con pizarra: el pueblo llano ce-
ramico, sujeto por el pétreo estamento
militar, y bajo las cubiertas apuntadas de
la severa casta sacerdotal. Todo un pro-
grama arquitectonico, y por tanto un pro-
grama de «politica cristalizada».
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En la época de las vanguardias historicas,
las relaciones arte-politica fueron espe-
cialmente estrechas. Ello es especialmen-
te cierto en el caso de los paises donde
entre las décadas del diez y del treinta
triunfaron revoluciones de signo totalita-
rio. Los casos paradigmaticos son los de
la Union Soviética, Italia y Alemania. Los
primeros anos de la Revolucion soviética
fueron de claro compromiso guberna-
mental con la modernidad, algo especial-
mente patente en el campo de la pintura
y la escultura (recordemos el Monumen-
to a la Tercera Internacional, de Tatlin),
de la arquitectura, de la ensefanza del
arte, de la tipografia y del cartelismo.
Luego acabd triunfando el realismo so-
cialista, y ahi estan los cuadros académi-
cos que representan a Lenin, Stalin, a sus
mariscales, a los koljozianos... y también
alguna obra de importancia, entre las
que resulta sorprendentemente admira-
ble la de Alexander Deineka, al que uno
alguna vez ha calificado de «el Hopper
de Stalin». En Italia muchos creadores se
adhirieron con entusiasmo al partido fas-
cista, y entre ellos sobresalieron los futu-
ristas, con Marinetti a la cabeza (también
un expatriado, el poeta norteamericano
Ezra Pound, colaboraria con el régimen),
un arquitecto funcionalista como Giu-
seppe Terragni, y pintores como Mario
Sironi u Ottone Rosai, promovidos, junto
con otros menos politizados, por Mar-
gherita Sarfatti en sus muestras del Nove-
cento. En Alemania las cosas fueron dis-
tintas: desde el primer momento los
nazis lucharon ferozmente en contra de
la modernidad de la Republica de Wei-
mar, algo que vinieron a simbolizar las
colectivas en que ponian en la picota lo
que llamaban «l arte degenerado», ex-
purgado de los museos y vendido en pu-
blica subasta.

A lo largo de los siglos xix y xx, muchos
artistas habfan hecho un arte politico.
Son conocidos, en Francia, los casos de
Daumier, del communard Courbet, o del
nabi Vallotton, anarquista como otros de
los colaboradores grificos de [L'Assiette
au Beurre. El expresionismo aleman tuvo
también una fuerte dimension politica
(pensemos en Kathe Kollwitz), y lo mis-
mo cabe decir del dadaismo berlinés,
con comunistas como el muy satirico y a
veces casi goyesco George Grosz o el
gran fotomontador John Heartfield. En
Francia fueron estrechas y tumultuosas
las relaciones que el surrealismo mantu-
vo con el PCF, en el que militarian Léger
o Picasso. En todo el mundo, la década
del treinta seria la década ideolégica por
excelencia. En Espafia, una serie de crea-
dores se organizan en torno a revistas
comunistas como la madrilena Octubre,
impulsada por Alberti y Maria Teresa
Ledn, o la valenciana Nueva Cultura, del
grafista y fotomontador Josep Renau.
Durante la Guerra Civil, este tltimo seria
director general de Bellas Artes del go-
bierno republicano, y el impulsor del pa-
bellon espafiol en la Exposicion de Paris
de 1937, obra de los arquitectos Sert y
Lacasa, para el cual encargd el Guernica
de Picasso, la Montserrat gritando de Ju-
lio Gonzilez, el tétem de Alberto El pue-
blo espaiiol tiene un camino que condu-
ce a una estrella, el Campesino cataldan
con una hoz de Mir6, y la Fuente de mer-
curio de Almadén del norteamericano
Calder. Todo ello acomparfiado de efica-
ces fotomontajes del propio Renau. Mo-
mento de maxima modernidad del Esta-
do en materia de artes plasticas. Muchos
de los protagonistas de esta historia mar-
charon al exilio. Renau a México; Alber-
to, a la URSS, lo mismo que Lacasa; Sert,
a los Estados Unidos.

85



ENCICLOPEDIA DE LAS CIENCIAS MORALES Y POLITICAS PARA EL SIGLO XXI

En esa Latinoamérica que iba a acoger a
tantos de nuestros exiliados, las vanguar-
dias llevaban décadas viviendo la tenta-
cion de la politica. El caso mas conocido
fue el del México revolucionario, donde
Rivera, Orozco, Siqueiros (con el que co-
laboraria Renau) y los demas muralistas
se convirtieron en artistas prototipica-
mente politicos, adscritos en su mayoria
al Partido Comunista, a la LEAR (Liga de
Escritores y Artistas Revolucionarios), o
al Taller de Grafica Popular. Para estudiar
las vanguardias latinoamericanas es ne-
cesario leer libros sobre la Revolucion
mexicana, la evolucién politica de Neru-
da o de Octavio Paz, el APRA peruano y
Mariategui y la generacion Amauta, el
peronismo, Getulio Vargas y un Brasil
donde los comunistas eran perseguidos
pero donde uno de ellos, Oscar Nieme-
yer, recibia encargos oficiales del Estado
Novo, lo mismo que el pintor Portinari, o
que un forastero tan ilustre como Le Cor-
busier...

Durante la Guerra Fria, mientras el blo-
que soviético movilizaba a sus partida-
rios via los Congresos de la Paz (para los
que Picasso dibujo, en 1949, su célebre
paloma), el bloque liderado por los Esta-
dos Unidos se valié del Congreso por la
Libertad de la Cultura, creado por la CIA
y que contd con la eficaz colaboracion
del MoMA.

En Francia, De Gaulle mantuvo largos
anos en la direccion del Musée National
d’Art Moderne a un comunista (mas tar-
de, titista) como el en su dia resistente
Jean Cassou. Esa pinacoteca se incorpo-
r6 luego al Centre Georges Pompidou,
creacion del sucesor de De Gaulle. El ge-
neral, por lo demas, habia tenido la vista
de confiar su politica cultural a André
Malraux. Frente a estos consensos, todas
las disidencias cristalizaron en Mayo del
68 y en el Atelier Populaire de la Escuela
de Bellas Artes. La politica (maoismo,
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trotskismo, castrismo) impregnaba en-
tonces la produccion de los pop, y tam-
bién de los cinéticos, y algo parecido su-
cedia en la Alemania de Joseph Beuys.

Volviendo a Espana, durante la inmedia-
ta posguerra el régimen franquista habia
promovido una cultura académica, pom-
pier. Luego aceptd e incluso promovio
un arte mas acorde con su tiempo. Fran-
co inaugurd con Joaquin Ruiz Giménez,
en 1951, la Primera Bienal Hispanoame-
ricana, en la que cupieron los artistas
modernos, incluidos los de Altamira o
los de Dau al Set. Pronto, Luis Gonzailez
Robles iba a poner al dia los envios a las
bienales internacionales, en los que par-
ticiparon Chillida, Millares, Oteiza, Saura,
Tapies y otros abstractos, expuestos ade-
mas, en 1960, en el MOMA, que con ante-
rioridad habia traido a Espana el arte de
la Escuela de Nueva York, todo ello en el
marco de los acuerdos hispano-nortea-
mericanos.

Circa 1960, criticos comunistas o afines
como Valeriano Bozal, Antonio Giménez
Pericas o José Marfa Moreno Galvan, y
artistas también de esa 6rbita como Mi-
llares, Saura, los del Equipo 57, o Pepe
Ortega y el resto de los de Estampa Po-
pular, se desmarcaban del régimen. El
informalismo, se decia entonces, repre-
sentaba la protesta inarticulada; el realis-
mo social, la protesta articulada; el cons-
tructivismo, la definicion del futuro
mundo socialista. Consecuentemente
con ese esquema, Saura, Rafols Casama-
da y otros informalistas participaron en
Estampa Popular, lo mismo que Duarte o
Ibarrola, que, tras disolverse Equipo 57,
se pasaron a las filas del realismo social,
Ibarrola pasaria varios afnos en la carcel
de Burgos, donde coincidié con Gimé-
nez Pericds, como lo atestigua un libro
conjunto. Los equipos valencianos Croni-
ca y Realidad, nacidos en el seno de Es-
tampa Popular, abandonaron el realismo
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social para convertirse, lo mismo que
Arroyo o Genovés, en abanderados de
un pop espanol fuertemente politico.
Posteriormente, también el conceptual
fue entre nosotros de signo izquierdista,
algo especialmente patente en Catalufia,
donde varios de sus representantes fun-
daron un Grup de Treball ligado, desde
su nombre mismo, al PSUC.

Durante los anos de la Transicion, en
nuestro pais el debate arte-politica cobré
nuevo vigor. Anos de la llegada del Guer-
nica (el Ultimo exiliado») a Madrid. Anos
de vuelta de Espafia a la escena interna-
cional. Afios de puesta al dia de la in-

fraestructura museistica: Reina Sofia,
IVAM, CAAM, Guggenheim de Bilbao...
Afos en que la mayoria de los artistas
abandonaron la tentacion de la politica.
Afos que desembocarian en los actuales
consensos (especialmente importantes
en materia museistica), contra los cuales
se manifestarian los artistas mas radicales,
y en ese sentido hay que subrayar que se
han recrudecido las manifestaciones de
un arte comprometido que internacional-
mente vuelve a pesar, con nuevas causas
de por medio, entre las que destacan el
feminismo y el ecologismo. Arte compro-
metido que paraddjicamente tiene su
principal refugio... en los museos.
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ASIA-PACIFICO

Desde la perspectiva de Occidente, si el
Islam ha sido lo «otro» por antonomasia,
pero lo otro préximo, conocido, fronteri-
zo (al sur y al oeste) y, casi siempre, ene-
migo, Asia ha sido siempre lo «otro» leja-
no e ignorado vy, por lo tanto, proclive a
los estereotipos y los «orientalismos»
(Said). Poco o nada se sabia ni de la In-
dia ni de Extremo Oriente, mas alla de
alguna embajada romana a China en los
siglos 1 y m durante la dinastia Han, lo
que decian algunas leyendas vehiculadas
por la Ruta de la Seda o a través de viaje-
ros arabes y de algunos, escasos, aventu-
reros europeos. Y asi, cuando Marco
Polo publica su relato, el Libro de las Ma-
ravillas del Mundo (c. 1300), primera no-
ticia directa de China, India, Japén y
otros paises, es recibido con increduli-
dad e incluso sarcasmo. Ignorancia que
hace comprensibles declaraciones como
la famosa de Napoledn en su conversa-
cion con lord Macartney (primer embaja-
dor britanico en el Imperio del Centro),
cuando sefialé que «China era un gigante
dormido». Gigante si, pero dormido ja-
mas lo estuvo. A comienzos del siglo xv,
con la dinastia Ming, China tiene nada
menos que 150 millones de habitantes
mientras Europa no llega a los 100. Y to-
davia a comienzos del siglo xix, cuando
se inicia en Occidente la Revolucion in-
dustrial, China y la India son mas del
50% del PIB del mundo, con una econo-
mia que superaba en varias veces a la
del entonces Imperio Britanico (A. Madi-
son). Pero la falta de comunicacién e in-
formacion entre los dos extremos del
continente euroasidtico hacian imposible
un mayor conocimiento mutuo entre las
dos mayores civilizaciones que ha cono-
cido la humanidad. El sentimiento de su-
perioridad de Occidente, de una parte, y
el ensimismamiento de China, de otra,
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ademas de la distancia geografica, refor-
zaron €sa mutua ignorancia.

Hemos de esperar a los que Toynbee lla-
maba los «pioneros ibéricos» que abrirdn
las dos rutas maritimas de comunicacion
entre Europa y Asia para iniciar una verda-
dera aproximacion de Europa con Asia.
Los portugueses doblando el cabo de Bue-
na Esperanza para llegar a la India y a Chi-
na después, por el este. Y los espafoles,
por el oeste, a través del estrecho de Maga-
llanes y cruzando el Pacifico para alcanzar
Filipinas abriendo la ruta del Pacifico. Y no
deja de ser curioso que sean los paises eu-
ropeos mas alejados de Oriente, mas al
oeste, quienes acabarian siendo los prime-
ros en establecer contacto regular. Con la
dinastia Ming en el siglo xv, China e India
se incorporan pues al sistema-mundo, al
tiempo que lo hace el océano Pacifico,
desconocido para unos y otros hasta la ex-
pedicion de Magallanes-Elcano, que incor-
pora ese océano a la historia del mundo.

La maxima expresion de esa «dncorpora-
cion» del Pacifico al sistema-mundo fue-
ron el Gale6n de Manila y el real de a
ocho. El primero, mas correctamente lla-
mado da Nao de China», conectaba los
puertos chinos de Fujian con Filipinas vy,
desde alli, a Acapulco, cruzando después
México hasta Veracruz, para embarcar de
nuevo camino de Espana. Una ruta que,
abierta en 1565 cuando Andrés de Urda-
neta descubrié el tornaviaje, iba a durar
nada menos que 250 afios, hasta 1815.
Las «manolas» de Madrid podian asi lucir
sus mal llamados mantones de <Manila»,
confeccionados secularmente en China al
menos desde el siglo vi a. C. con la dinas-
tia Zhou. Y es un hecho que a lo largo
del siglo xvi solo navios de la Monarquia
hispanica cruzaban sistematicamente el
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Pacifico, que se pudo llamar (con eviden-
te exageracion) un dago espanob.

A su vez, las mercancias alli compradas
se pagaban obligatoriamente en plata
(Unica moneda aceptada por el Imperio
oriental) con el «eal de ocho», también
llamado «peso fuerte» o «peso duro», acu-
fiado por la Monarquia catélica a partir
de 1497 que, gracias a su amplia acepta-
cion en Europa y toda Asia, acab¢ sien-
do la primera divisa propiamente mun-
dial y es el origen del dolar americano
(inicialmente llamado Spanish dollar),
donde fue moneda de curso legal hasta
1857. De modo que la plata americana,
que revolucioné la economia europea,
hizo otro tanto en Extremo Oriente.

Y asi, aunque Portugal fue el primero en
establecer bases regulares en India y Chi-
na, Espafa seria el primer pais en vincu-
lar Asia con el Pacifico. Y recordemos
que los fantasticos viajes maritimos del
almirante Zheng He a comienzos del si-
glo xv se orientaron todos hacia el oeste,
hacia la India, y luego Arabia y la costa
africana, no al este. Pues si Europa des-
conocia el océano Pacifico, otro tanto le
pasaba a Asia.

En todo caso, el concepto de «Asia-Pacifi-
co» no comenzara a tomar forma hasta ini-
cios del siglo xx cuando, tras la guerra
Hispano-Norteamericana, Estados Unidos
inicia su expansion como gran potencia
maritima: al este ocupando el Caribe, y al
oeste ocupando Hawiai y las Filipinas
(1898), dando asi comienzo al choque en-
tre los entonces dos grandes poderes re-
gionales del Pacifico: el conflicto del pro-
yecto panasiatico japonés con el proyecto
transpacifico estadounidense. Un conflic-
to que solo se cancelaria tras la derrota de
Japon en la Segunda Guerra Mundial.

La descolonizacion del mundo tras esta
guerra (la India en 1947), la reconcilia-

cion de Estados Unidos y Japon y la re-
emergencia de este pais como gran po-
tencia econdémica y, sobre todo, el final
de la Guerra Fria (que acabari con la
preminencia estratégica de Europa), van
a revitalizar el concepto de Asia-Pacifico,
que se plasmara institucionalmente por
vez primera con la creacion del Asia Pa-
cific Economic Forum (APEC), foro que
agrupa a 21 paises de la cuenca del Paci-
fico para promover el libre comercio. Un
organismo intergubernamental creado en
Canberra en 1989, que se retine anual-
mente desde entonces y en el que se
sientan China junto con Taiwian y Hong
Kong. La India, asi como otros paises
(como Pakistin, Bangladés o Colombia)
han solicitado integrarse también.

Finalmente, la emergencia de China a co-
mienzos ya del siglo xxi, como una gran
potencia, va a revitalizar el concepto de
«Asia» pero también el de «Asia-Pacifico».
Lo primero por razones puramente de-
mogrificas: si a los 1.300 millones de ha-
bitantes de China sumamos otro tanto de
la India, mas los del sudeste asiatico, en-
contramos que mas de la mitad de la po-
blacion del mundo (cerca del 60%) es
asidtica, mientras el viejo Occidente (su-
mando Europa y las dos Américas) ronda
el 20%. Y las potencias demogrificas
pronto se transforman en potencias eco-
némicas, de modo que, medido en PPA,
China es ya la mayor economia del mun-
do por delante de USA (ocurri6 ya en el
2014), y la India ha superado a Japon, si-
tuindose en tercer lugar. Potencias que
pronto transforman su poder econémico
en poder politico (invierten, compran,
prestan; o no lo hacen) e, inmediatamen-
te, en poder militar, construyendo acele-
radamente armadas ocednicas para ase-
gurarse las rutas de suministro de materias
primas y de petroleo, que alimentan eco-
nomias que crecen a ritmos muy superio-
res al 5% anual. Economias cuya produc-
cion se exporta a todo el mundo con el
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resultado de que el comercio de mercan-
cias (contenedores) trans-pacifico es hoy
muy superior al trans-atlantico, y de los
veinte principales puertos de contenedo-
res del mundo, solo tres estin ubicados
fuera del espacio Asia-Pacifico.

Esta pujanza de la economia del Pacifico
(a la que ha sucumbido Africa, pero tam-
bién América Latina con la Alianza del
Pacifico) estaba en el origen del después
fracasado acuerdo de partenariado eco-
noémico Trans Pacific Partnership (TPP),
lanzado por el presidente Obama pero
cancelado por su sucesor, el presidente
Trump, que habria generado un amplisi-
mo espacio de libre comercio en el espa-
cio de Asia-Pacifico.

Ante su creciente pujanza, China estd in-
tentando profundizar su influencia en
Asia oriental (en sentido amplio, inclu-
yendo también el sudeste asiitico), para
impulsar una integracion de esta parte
del mundo, pero al margen del Pacifico,
donde Estados Unidos es mucho mas in-
fluyente con alianzas estables con Japon,
Corea del Sur, Taiwan y Filipinas (esta
ultima en franca decadencia) ademas de
la India, el contrapeso a la mds que posi-
ble hegemonia de China en la region.

Estados Unidos, por supuesto, intenta
evitar a toda costa que China se erija
como lider regional en Asia oriental,
pues esta seria una plataforma muy po-
derosa desde la que asaltar la hegemonia
global americana. De hecho, el Mar de
China, norte y sur, y la ruta que a través
del estrecho de Malaca conduce al Indi-
co, es hoy el teatro donde se va a dirimir
la disputa de los dos grandes paises lla-

mado a articular el siglo xxi: la potencia
(relativamente) declinante de Estados
Unidos, volcado al Pacifico y lejos de la
vieja Europa, y la potencia (relativamen-
te) emergente de China, que jamas sera
hegemon mundial sin serlo antes regio-
nal. Y en el centro de esa tensién geopo-
litica, que esta articulando el mundo de
modo creciente, se encuentra la peninsu-
la de Corea, donde las dos potencias
mantienen todavia una frontera terrestre,
en el paralelo 38 (la mayor frontera so-
cioeconomica del mundo, con un dife-
rencial de renta per capita de 1 a mas de
40). A su vez, los vecinos de China tien-
den a buscar contrapesos a la reemer-
gencia del gigante asiatico e impulsan
procesos de integracion regionales en
los que no participa directamente, como
la ASEAN, la Asociacion de Naciones del
Sudeste Asidtico. Pero no olvidemos que
si China es una amenaza politica es tam-
bién un socio econémico indispensable.

Asi pues, el concepto Asia-Pacifico esta
quedando obsoleto, y progresivamente
se ird sustituyendo por el de Indo-Pacifi-
co, que recoge con mayor precision tan-
to el creciente espacio de influencia de
China como el mayor protagonismo de
India en los asuntos de la region. De he-
cho, el concepto del Indo-Pacifico fue
propuesto por el primer ministro japonés
Shinzo Abe ante el Parlamento de India
en 2007, y también ha sido recogido por
la estrategia de seguridad nacional de la
administracion Trump, que la define
como una zona donde estd teniendo lu-
gar una competencia geoestratégica en-
tre visiones libres y visiones represivas
del orden internacional tanto econémico
como politico.
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AUTORITARISMO

El término «otalitarismo» se ha utilizado
con frecuencia para describir regimenes
muy diversos de tipo nacionalista, impe-
rialista, fascista o comunista. Sin embar-
g0, algunos regimenes de corte fascista
(como la Espafia de Franco o la Italia de
Mussolini antes de la Segunda Guerra
Mundial), comunista (como la Yugosla-
via de Tito, la Republica Popular China
posmaoista o la Cuba castrista) y popu-
lista de partido Unico (como Taiwan
bajo Chiang Jieshi o Indonesia bajo Su-
harto) mostraban caracteristicas que les
alejaban del referente ideal, de modo
que se acund el término «utoritarismo»
para definir y clasificar a este tipo de
sistemas politicos ubicados en teoria a
mitad de camino entre la democracia y
el totalitarismo. Algunos especialistas
han ido mas alla de la clasificacion tri-
partita de regimenes totalitarios, autori-
tarios y democraticos sin rechazarlas en-
teramente, y han ampliado esta tipologia
exponiendo un modelo de régimen
«postotalitario» que caracterizaria a regi-
menes como la Unién Soviética tras la
muerte de Stalin.

La relacion entre totalitarismo y autorita-
rismo sigue siendo un asunto polémico:
algunos cientificos sociales ven al totali-
tarismo como una forma extrema de au-
toritarismo, mientras que otros sostienen
la radical distincion entre ambos mode-
los de régimen politico. Con intencién
claramente exculpatoria, analistas neo-
conservadores como Jeane Kirkpatrick
han sostenido que, si bien ambos mode-
los de gobierno pueden comportarse de
forma extremadamente brutal contra la
disidencia politica, en el autoritarismo
los esfuerzos represivos se centran en los
opositores calificados como politicos, y
el gobierno no tiene la voluntad, ni a
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menudo los medios, de controlar cada
aspecto de la vida del individuo. El auto-
ritarismo suprime el libre mercado politi-
co sin contestar en el fondo las expresio-
nes variadas de la autonomia social,
mientras que el totalitarismo tiene como
objetivo anular por completo esta auto-
nomia (Kirkpatrick, 1982). Tanto Franz
Neumann como Raymond Aron otorga-
ron a los autoritarismos una ideologia y
una dindmica penetradas por la demo-
cracia, susceptibles incluso de desembo-
car en desarrollos democraticos positivos
que resultaban impensables en el totali-
tarismo (Neumann, 1957; Aron, 1965).

El fenbmeno autoritario es definido por
Guy Hermet como una realidad politica
contempordanea donde los poderes del
Estado estan concentrados en las manos
de individuos o grupos que se preocu-
pan sobre todo de sustraer su suerte po-
litica de las incertidumbres del juego
concurrencial que no controlan por ente-
ro, por lo que el término seria mas ade-
cuado que los conceptos mas ambiguos
de dictadura o de tirania. Los partidarios
de las teorias de la modernizacion sitian
al autoritarismo como un fenémeno pro-
pio de sociedades no desarrolladas o en
curso de modernizacién, mientras que
democracia y totalitarismo son el fruto
de sociedades plenamente industrializa-
das. Hermet acufi6 el término «situacion
autoritaria modernizadora-conservadora»
para el régimen que impulsa el desarro-
llo econémico desde el poder con el ob-
jeto de consolidar el predominio bur-
gués, favoreciendo el establecimiento de
una sociedad consensual bajo valores y
jerarquias tradicionales que facilitan el
equilibrio social (Hermet, 1975). En los
sistemas autoritarios el conflicto de inte-
reses forma parte constitutiva del siste-
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ma, y no es meramente latente o espas-
modico, como en el modelo totalitario.

Juan J. Linz senalé que el fracaso de la
democracia no conduce necesariamente
al totalitarismo, sino que existen situacio-
nes intermedias: regimenes que son pro-
ducto de la quiebra de la democracia o
se conciben como fases intermedias de
preparacion a la misma. Este autor enu-
merd6 los rasgos caracteristicos del autori-
tarismo: 1) el pluralismo sociopolitico se
veria coartado por las normas juridicas,
aunque las autoridades pueden verse
obligadas a tolerar una muy limitada mo-
vilizacion de los ciudadanos y la autono-
mia de determinadas entidades civiles,
como algunas de caracter religioso o
educativo; 2) careceria de una ideologia
elaborada, pero habria forjado una cierta
mentalidad prevalente, entendida como
modo de pensamiento y sentimiento mas
emocional que racional; 3) descartaria la
necesidad de una movilizacion politica
intensa, y favoreceria la apatia, la desmo-
vilizacion y el conformismo pasivo de la
poblacién; 4) el partido Gnico no seria
una organizacion ideolégica bien estruc-
turada que monopoliza todo el acceso al
poder, sino que veria frenado su predo-
minio en el Estado por otras instituciones
como la Iglesia o el Ejército, y 5) el dicta-
dor gozaria de extensas facultades deci-
sorias, que ejerce sin rendir cuentas ante
ninguna instancia fiscalizadora, pero no
seria absoluto o arbitrario, sino que «ejer-
ce su poder dentro de limites formal-
mente mal definidos, pero en realidad
bastante predecibles» (Linz, 1974: 1.474).

Para Linz, dos regimenes autoritarios son
sistemas de pluralismo limitado, pero no
responsables, sin ideologia directriz ela-
borada [...] ni voluntad de movilizacion
intensiva o extensiva, salvo en algunos
momentos de su desarrollo» (Linz, 1964:
297). Se fundamentan en una légica de la
exclusion selectiva, dirigida contra los

oponentes mas radicalizados, que suelen
ser la clase obrera organizada o grupos
étnicos disidentes. Pero el pluralismo li-
mitado genera tensiones en el entrama-
do de poder, como fue el caso de los
tecndcratas, militares, monarquicos, cato-
licos o falangistas durante las distintas
etapas del franquismo.

La pretension de control total de la socie-
dad civil, o incluso el proposito de trans-
formar radicalmente la sociedad existen-
te y producir un <hombre nuevo» desde
los puntos de vista politico, social y an-
tropolégico, son rasgos que distinguen a
los sistemas totalitarios y a los autorita-
rios. Los dirigentes al mando en los regi-
menes del segundo tipo prefieren aco-
modarse a la sociedad existente, llevarla
hacia el pasado para inmovilizarla (casos
del autoritarismo reaccionario del Portu-
gal salazarista, la Francia de Vichy, la Es-
pana de Franco hasta 1955 o el régimen
de Pinochet en Chile hasta 1985) o refor-
marla puntualmente para dinamizarla,
como pretendieron regimenes autorita-
rios basados en la modernizacién econ6-
mica y social como el de Franco en los
anos 1960-70, Kubitschek en Brasil de
1956-60, el pinochetismo neoliberal de la
segunda mitad de los ochenta, el kema-
lismo turco, el régimen de los Pahlevi en
Irdn, el Guomindang de 1950-70 o los
populismos latinoamericanos de Perén y
Vargas, de Sukharno en Indonesia, Nas-
ser en Egipto y el baasismo iraqui y sirio.

El gran problema es que esta clasifica-
cion dicotémica puede llevar a una reifi-
cacion de las categorias de «autoritaris-
mo» y «otalitarismo»,  describiendo
regimenes perfectamente monoliticos y
estabilizados desde el principio, y no de-
jando espacio al estudio de una posible
evolucion radicalizadora a partir de un
inicial componente autoritario. Tampoco
seria capaz de explicar el proceso inver-
so de «destotalizacién», que resulta per-
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fectamente constatable en algunas dicta-
duras de  derecha  (franquismo,
pétainismo, régimen de Antonescu en
Rumania o de Horthy en Hungria) que
tuvieron que lidiar en sus primeros pasos
con auténticos proyectos de naturaleza
totalitaria, pero que hubieron de enfren-
tarse a la resistencia de las estructuras
conservadoras del autoritarismo. En los
regimenes comunistas postestalinistas
también se asistié a una descomposicion
en sentido autoritario, al debilitarse el
sistema represivo, establecerse relacio-
nes sociales despenalizadas, mantenerse
una ideologia voluntarista basada en una
utopia incapaz de movilizar a las masas 'y
consolidarse una burocracia donde se
afirmo el papel creciente de los militares
e incluso de las iglesias, como fue el caso
de Polonia. En ese sentido, el politdlogo
Richard Lowenthal sostuvo que, tras la
muerte de Stalin, la Unién Soviética en-
tré en una etapa de «oligarquia burocrati-

ca autoritaria» o «utoritarismo postotali-
tario» (Lowenthal, 1960: 504-512).

La distincion entre el autoritarismo y to-
talitarismo calenté mucho la discusion
politica en los anos setenta y ochenta
del pasado siglo, pero a la postre no pa-
rece haber arrojado mucha luz sobre la
naturaleza de las dictaduras modernas.
Los criticos del concepto de totalitaris-
mo sostienen que no hay una diferencia
neta entre este y los regimenes autorita-
rios, y que tal distincion ha sido creada
de forma artificial por quienes desean
que ciertas dictaduras parezcan mejores
que otras, o pretenden justificar su
alianza con (o la ayuda de) ciertos dic-
tadores respecto de otros. Sin embargo,
la actual proliferacion de movimientos y
regimenes politicos calificados de po-
pulistas-autoritarios ha vuelto a poner
de actualidad el concepto (Norris e In-
glehart, 2019).
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BIG DATA

La expresion big data trae causa del libro
de Schonberger y Cukier (2013). El Parla-
mento de la UE en su importante Resolu-
cion de 14 de marzo de 2017, afirma que:
«l concepto de macrodato se refiere a la
recopilacion, andlisis y acumulaciéon cons-
tante de grandes cantidades de datos, in-
cluidos datos personales, procedentes de
diferentes fuentes y objeto de un trata-
miento automatizado mediante algorit-
mos informaticos y avanzadas técnicas de
tratamiento de datos, utilizando tanto da-
tos almacenados como datos transmitidos
en flujo continuo, con el fin de generar
correlaciones, tendencias y patrones (ana-
litica de macrodatos). (letra A)». Se habla
de las «V» de los datos (Gartner, 2012):
volumen, variedad, velocidad y valor, a
las que se afiaden, entre otras, la veraci-
dad.

En cuanto a la procedencia de la ingente
cantidad de datos, puede ser muy varia-
da: datos generados por interactuaciones
entre personas, maquinas, industrias,
bancos, estaciones meteoroldgicas, etc.,
por lo general vinculadas a medidores y
sensores de todo tipo, GPS, RFID, wifi o
bluetooth. Cabe recordar que en 2019
hay 4.400 millones de usuarios de inter-
net en el mundo, 3.300 de smartphones
con acceso a mas de 3 millones de apli-
caciones, 2.300 millones de usuarios acti-
vos de Facebook, 1.500 de WhatsApp,
1.500 de Gmail, 1.900 de YouTube (mas
de 1.500 registrados), 1.000 millones en
Instagram, 350 en Twitter, 1,800 millones
de websites... Y la cantidad de datos se
dispara en las comunicaciones del inter-
net de las cosas o internet del todo (I07T).
Y con la tecnologia 5G, el big data se va
a multiplicar exponencialmente. De la
unidad de informacién del byte vamos
superando geométricamente las unida-
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des de media X 1000: kilo, mega, giga,
tera, peta, exa, zetta y yottabytes. En toda
la historia la humanidad habiamos gene-
rado 5 exabytes de informacion hasta
2003, 281 exabytes en 2007, 1.800 exa-
bytes en 2011. Para 2025 se calculan
unos 175 zettabytes (175 mil exabytes).

Ademas de estas cantidades ingentes de
datos, el concepto de big data incluye
también los sistemas de procesamiento
automatizado e inteligencia artificial, an-
tes también impensables y que hacen de
los macrodatos su alimento. Ello permite
generar valor anadido y patrones dina-
micos de tendencias de futuro: la predic-
tibilidad y el apoyo en la toma de deci-
siones publicas y privadas. Se puede
conocer mejor al cliente, al ciudadano, al
mercado, personalizar los productos y
servicios publicos y privados, mejorar el
marquetin y la publicidad, tener una me-
jor vision estratégica y de negocio, crear
nuevos servicios y productos. Todo ello
puede repercutir muy positivamente en
salud, sostenibilidad, seguridad, movili-
dad, trabajo, aplicacion de la ley y un lar-
go etcétera hacia la completa transforma-
cion digital, o la llamada cuarta
revolucion industrial.

En buena medida, el régimen juridico del
big data gira alrededor de la proteccion
de datos, eso si, la premisa es que los
macrodatos sean datos personales, esto
es, vinculables a personas fisicas identifi-
cadas o identificables. Sin embargo, los
datos brutos muchas veces no son perso-
nales o habran sido anonimizados, siem-
pre que no haya posibilidad de reversibi-
lidad (ver Dictamen 5/2014 Grupo de
Trabajo del articulo 29). Aunque proceda
aplicar el régimen de datos personales,
no son pocas las dificultades. Respecto
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del consentimiento que legitima el trata-
miento de datos, el mismo se hace inser-
vible e inoperante con la mayor comple-
jidad del contexto tecnolégico. Ademas,
no es posible consentir con finalidades
futuras que ni se prevén al momento de
recoger datos, ni puede informarse al in-
teresado sobre las mismas. Dada la im-
portancia que pueden tener los trata-
mientos del big data en sectores
especificos (sanidad, educacién, admi-
nistracion, justicia, etc.) o en razén de
colectivos particulares, sera necesario
que sea la ley la que legitime estos trata-
mientos, pero con las garantias adecua-
das. Y como se expone en la voz «protec-
cion de datos», frente al consentimiento y
otras garantias subjetivas respecto de
quienes usen big data debe reforzarse su
responsabilidad proactiva y demostrada,
la privacidad en el disefio y por defecto.
Y los estudios de impacto siempre seran
exigibles. En todo caso, con los sistemas
repartidos y el troceamiento de la infor-
macion propios del big data no es posi-
ble conocer la ubicacion de los datos y
tratamiento efectivo de los datos, con lo
que es bien dificil predicar un control de
los mismos por el usuario. Igualmente
hay que advertir que puede que se inten-
te eludir las especiales prohibiciones o
limitaciones de utilizar datos especial-
mente protegidos utilizando proxies o
datos afines. Es decir, se pueden inferir la
orientacion sexual, salud o ideologia a
particr de datos personales que no son
sensibles, como la navegacion, consumo
televisivo, de contenidos o de compras.
En estos casos habrin de proyectarse las
garantias de los datos especialmente pro-
tegidos.

Mis alld del régimen de proteccion de
datos cuando sea aplicable, el big data
sin duda es un activo de las empresas,
organizaciones e instituciones que los
tienen o usan. No obstante, es dificil sos-
tener que haya propiedad o propiedad

intelectual sobre los mismos. Al tiempo,
es un reto configurar juridicamente cémo
las personas que son la fuente de los da-
tos pueden beneficiarse econdémicamen-
te de sus datos, y no solo las empresas y
plataformas. También hay que canalizar
juridicamente los muchos intereses pu-
blicos en juego, asi como otros bienes
como la libre competencia. Cuando no
se trata de datos personales hay que te-
ner en cuenta el reciente Reglamento
(UE) 2018/1807, de libre circulacion de
datos no personales. Cuando se trata de
la informacién y datos del sector publico
es aplicable la Directiva (UE) 2019/1024,
relativa a los datos abiertos y la reutiliza-
cion, que actualiza la anterior Directiva
de 2003. Esta norma esencialmente im-
pone fuertes obligaciones al sector pu-
blico de poner a disposicion de la socie-
dad para reutilizar y generar valor
anadido los datos e informacion, dinami-
camente y en formatos legibles por ma-
quinas.

El big data genera no pocos riesgos e
impactos. Asi, se afirma el peligro de la
«algocracia» o la tirania de los algoritmos
(Danaher), la dictadura de los datos» y
también la «paralizacién de la privacidad»
(Schonberger y Cukier), del «dataismo»
(Harari). Para Han, la red se ha converti-
do en un «enjambre digital> amorfo, un
pandptico digital, una «ociedad psicopo-
litica de la transparencia»: el sujeto neoli-
beral se explota a si mismo con una
transparencia inusitada de sus datos y
ademas lo hace de forma voluntaria.

O’Neil ha llegado a hablar de Weapons of
math destruction. Y es que los datos ma-
sivos llevan a errores y discriminaciones
masivas de los excluidos para un crédito,
un trabajo, acceso a estudios, salud, sub-
venciones, contratos publicos, o de quie-
nes pasan a ser investigados, registrados,
detenidos, condenados o expulsados en
frontera, etc. Ello ademis genera espira-
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les de sesgo, error y discriminacion de
las que es muy dificil salir. No en vano,
los resultados de los que se nutren los
sistemas serdn cada vez mdas sesgados,
erroneos o discriminatorios. Ello por lo
general se produce sin intencién alguna,
sino por malas elecciones de datos, datos
sesgados, mal recopilados, de mala cali-
dad. También puede haber un erroneo
disefio y eleccion de algoritmos.

El Parlamento de la UE dnsta» a «aninimi-
zar la discriminacion y el sesgo algorit-
micos» (n.° 20) y afirma también la nece-
saria «mitigacion algoritmica» (n.° 21, ver
también 32). Subraya especialmente que
se incluyan mecanismos de transparen-
cia y rendicion de cuentas y la posibili-
dad de correccion de datos y de recurrir
decisiones algoritmicas. Y también los
propios algoritmos se pueden programar
para ignorar o minimizar la importancia
de los factores prohibidos en sus deci-
siones.

La explicabilidad y transparencia de los
algoritmos y el big data pasa a ser una
garantia esencial. La misma se construye
juridicamente a partir de diversos dere-
chos fundamentales: el derecho de pro-
teccion de datos incluye fuertes obliga-
ciones de la transparencia y el acceso a
los propios datos. También hay que te-
ner en cuenta la explicabilidad y derecho
a la impugnacién en razon del derecho a
no ser sometido a decisiones automatiza-
das. Ya en concreto respecto del uso de
big data por el sector publico, concurren
especiales garantias administrativas, pro-
cesales y penales, asi como el derecho
de acceso a la informacion puablica que
son los datos y los algoritmos que se em-
plean. Frente a la explicabilidad, la trans-
parencia y el acceso pueden concurrir el
secreto industrial o comercial o la seguri-
dad publica. La UE estd haciendo fuertes
esfuerzos en su estrategia de inteligencia
artificial Made in Europe» basada en la
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ética, los derechos y el cumplimiento
normativo en el diseno.

L

El big data y la IA ban fracasado en la
prevencion del coronavirus, pero pue-
den ser muy titiles en la lucha frente al
mismo. No obstante, pueden servir para
superar una respuesta solo medieval del
confinamiento asi como otras restriccio-
nes de derechos que provoca la pande-
mia. Puede ser extremadamente 1itil
para integrar, estructurar )y extraer in-
Sformacién y conocimiento de ingente
cantidad y variedad de big data para la
investigacion biomédica. También es titil
para mejorar la atencion e informacion
ciudadana y de salud, la telemedicina y
la mejor asignacion de los recursos hu-
mamnos y materiales. Estos tratamientos
de datos se facilitan con la reciente regu-
lacion europea de proteccion de datos y
la Ley Orgdnica 3/2018 de proteccion de
datos facilita mucho el uso de datos y big
data parva la investigacion y también
bhay que apoyarse en las excepciones al
régimen de datos de la legislacion espa-
fiola de salud respecto de pandemias.
Sin embargo, bay que estar muy pen-
dientes del cumplimiento normativo de
medidas de seguridad y control de no
comunicacion de datos a terceros y uso
para otras finalidades. De China no solo
ha venido el Covid, sino el riesgo de la
vigilancia digital masiva. Es especial-
mente amenazante para la privacidad
el desarrollo de apps, pasaportes biologi-
cos electronicos, sistemas de geolocaliza-
cion, trazabilidad y monitoreo de perso-
nas frente a la Covid, en particular si se
sigue el modelo asidtico de control social
con big data yy con inteligencia artificial.
Afortunadamente no parece que ese sea
el modelo europeo PEPP-PT. En principio
tiene garantias de ser controlable, trans-
parente, no concentrar datos por ningu-
na entidad central y usar datos seudoni-
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mizados o anonimizados. Desde el concretas. Asimismo, es dificil admitir
punto de vista juridico, para el caso de que el consentimiento en la instalacion
apps y rastreos, es necesaria una mejor de estas apps sea suficiente base de legiti-
base legal especifica y con garantias macion.
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BUEN GOBIERNO

Tratandose de un concepto ya usado en
la Grecia clasica, el término <buen go-
bierno» (u otros asimilables, como «go-
bierno de calidad» o buena gobernanza»)
ha suscitado en los ultimos afos un cre-
ciente interés, normalmente asociado a
la regeneracion democritica, la ética pu-
blica, la transparencia, la evaluacion y la
rendicién de cuentas, y los derechos de
acceso a la informacién y la participa-
cion ciudadana en la actividad publica.
Académicos y expertos han estudiado
desde distintas perspectivas las causas
del buen gobierno y cuiles puedan ser
sus efectos sobre el desarrollo social, el
crecimiento econémico, la estabilidad
politica 0 —~de manera mdas genérica— la
«risis de la democracia». Esa creciente
relevancia se ha plasmado en la literatura
académica, en la actividad de expertos
de instituciones y organizaciones inter-
nacionales, asi como en la agenda legis-
lativa de un buen ndmero de paises, y de
la mano —en muchas ocasiones— de va-
riadas propuestas de operacionalizacion
del concepto y de metodologias e indi-
ces para medirlo, habiendo llegado a
constituir en nuestros dias una «<ndustria
emergente» (Malik, 2002; Cejudo et al.,
2009). No obstante, ese incremento del
interés por el buen gobierno no se ha
traducido en el aumento de la precision
y consistencia conceptual respecto del
objeto: todavia existe un considerable
desacuerdo acerca de qué debe enten-
derse por buen gobierno, calidad de go-
bierno o buena gobernanza, asi como
acerca de cual es su ambito sustantivo,
sus componentes y principales atributos
(Rothstein y Teorell, 2008; Cejudo et al.,
2009; Cejudo y Zabaleta, 2009).

El sistematico esfuerzo de clarificacion
conceptual realizado por Cejudo et al.
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(2009) agrupa en tres enfoques las distin-
tas perspectivas adoptadas en las tres ul-
timas décadas para tratar el concepto, su
objeto y su medicion. El primero, de ca-
racter prescriptivo, lo concibe de forma
amplia, como el conjunto de «¢radiciones
e instituciones a través de las cuales la
autoridad es ejercida en un pais [inclu-
yendo] los procesos por los que el go-
bierno es elegido, controlado y reempla-
zado; el poder del gobierno para
formular e implementar efectivamente
politicas publicas; y el respeto por parte
de los ciudadanos y el Estado por las ins-
tituciones que rigen las interacciones
econdmicas y sociales entre ellos» (Kauf-
mann et al., 2009). Esta propuesta, for-
mulada desde el Development Research
Group del Banco Mundial, entiende que
la gobernanza abarca seis dimensiones:
participacion y rendicion de cuentas, es-
tabilidad politica y ausencia de violen-
cia/terrorismo, efectividad gubernamen-
tal, calidad regulatoria, Estado de
Derecho y control de la corrupcion (que
operacionalizan en su propuesta de
Worldwide Governance Indicators). A
este enfoque se le ha criticado que utili-
Za una concepcion excesivamente am-
plia de gobernanza y de buena gober-
nanza (que dificulta el andlisis y el
establecimiento de relaciones causales) y
que deja sin resolver la cuestion de si es
el buen gobierno el que da lugar a nive-
les de desarrollo social y politico satisfac-
torios o la relacion es inversa (problema
de causalidad revertida).

Un segundo enfoque (véase, por ejem-
plo, Knack, Kugler y Manning, 2003), ba-
sado también en un sofisticado sistema
de indicadores —acaso mds objetivos—,
vincula la calidad de gobierno con deter-
minados efectos o resultados, deseables
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o esperados, sobre la estabilidad y el de-
sarrollo econémico y social, focalizando
su analisis en el «grado de eficacia guber-
namental> y la «provision de bienes y ser-
vicios publicos», y centrandose en cuatro
tipos de mecanismos institucionales que
permitirian controlar y limitar la posible
discrecionalidad de los gobernantes:
mecanismos horizontales formales, hori-
zontales informales, intergubernamenta-
les verticales y verticales del electorado.
Estos dos enfoques integran en el con-
cepto y andlisis de buen gobierno tanto
los mecanismos de acceso al poder pu-
blico como los del ejercicio del mismo,
que para otros autores no son instrumen-
tos necesariamente parejos en la genera-
cion de eficacia gubernamental o de bie-
nes y servicios publicos.

El tercer enfoque (Rothstein y Teorell,
2008, y Cejudo y Zabaleta, 2009), de ca-
racter normativista, si diferencia entre
esos dos ambitos sustantivos, conside-
rando que el del acceso (quién y por qué
detenta el poder) es mas propio del ana-
lisis de la calidad de la democracia, de-
biendo quedar excluido del de la calidad
de gobierno. El buen gobierno —o la cali-
dad de gobierno- debe analizar el ejerci-
cio (como se ejerce) el poder publico, y
debe hacerlo centrindose en los atribu-
tos de ese ejercicio mas que en sus resul-
tados: la arquitectura institucional («con-
trapesos constitucionales y restricciones
a la autoridad del ejecutivo sobre la bu-
rocracia») y las prdcticas de gestion (dJa
gestion financiera, de personal, de la in-
formacion, y estratégica») a partir del
principio de imparcialidad (Rothstein y
Teorell, 2008) o del de control de la dis-
crecionalidad (Cejudo y Zabaleta, 2009).
Estos dos ultimos autores proponen defi-
nir la calidad de gobierno (el buen go-
bierno) como da interaccion del conjun-
to de atributos (tanto de arquitectura
institucional como de practicas de ges-
tion) dirigidos a controlar la discreciona-

lidad en el ejercicio del poder. De esta
definicion quedan excluidos, por tanto,
los mecanismos y procedimientos para la
conformacion de los gobiernos, el conte-
nido sustantivo de las especificas politi-
cas publicas, asi como las consecuencias
y resultados que la acciéon gubernamen-
tal pueda generar, aspectos todo ellos in-
dudablemente relacionados con el buen
gobierno o la calidad de gobierno, pero
conceptual y analiticamente diferencia-
bles, para estos autores.

En todo caso, aunque analiticamente pa-
rezca mas recomendable diferenciar los
ambitos del acceso y del ejercicio del po-
der publico (facilitando asi el estableci-
miento de relaciones causales entre sus
mecanismos), cabe plantearse —al menos,
conceptualmente— si debemos pensar
que un gobierno no democriticamente
elegido, pero cuyo ejercicio del poder
esté sometido a control de la discrecio-
nalidad, puede ser un exponente de
buen gobierno (o gobierno de calidad).
Es decir, spuede concebirse la calidad de
gobierno (o el buen gobierno) en un sis-
tema de baja calidad democritica? A
buen seguro, dado el interés y relevancia
que esta adquiriendo el buen gobierno
—ya sea este concebido con caricter pro-
positivo o coercitivo, y centrado en la ac-
tividad de los individuos o en la de las
instituciones (Lowi, 1972)—, la literatura
resultante del trabajo de académicos y
analistas propiciard en los proximos anos
una sinergia conceptual que permitird
vincular mas satisfactoriamente el anili-
sis de la calidad de gobierno (o buen go-
bierno) y la calidad de la democracia. La
sofisticacion de los indicadores agrega-
dos que los distintos enfoques utilizan,
asi como el debate conceptual que ya se
estd generando, propiciaran avances sus-
tanciales en este ambito cada vez mas re-
levantes para los sistemas politicos. Bue-
na muestra de la relevancia y notoriedad
que esta cuestion suscita mas alla del
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ambito académico es la inclusion del
buen gobierno (de la calidad de gobier-
no y de la buena gobernanza) en la le-
gislacion de un alto nimero de paises
(en Espana, Ley 19/2013, y también en la
normativa aprobada en bastantes Comu-
nidades Auténomas [Castel, 2018]). Aun-

que todavia hayan de perfilarse los me-
canismos conceptuales, de anilisis y de
control, se trata de un relevante aspecto
en el que nuestros sistemas politicos
evolucionardn positivamente en las
proximas décadas, para profundizar en
su configuracion democratica.
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BREXIT

BREXIT

El vocablo Brexit» es el acronimo de Bri-
tain» o British» Exit, y se refiere al proce-
so de salida del Reino Unido de Gran
Bretana e Irlanda del Norte (RU) como
miembro de la Unién Europea, retirada
que debe concluir en una relacion dife-
rente del Reino Unido como tercer Estado
con la UE y sus Estados miembros.

El 23 de junio de 2016 se celebrd un re-
ferendo en el RU, con la pregunta Should
the United Kingdom remain a member of
the European Union, jor leave the Euro-
pean Union?». La opcion de abandonar la
UE triunf6 por el 51,9 % contra el 48,1 %
de los votos por la permanencia.

La decision del pueblo britanico llevo a
la activacion por vez primera del art. 50
del Tratado de la UE, en vigor desde
2009. Esta se produjo con el acto de Esta-
do de RU de notificar su intencion en
marzo de 2017, lo que determiné dos
afnos para negociar la salida y relacion
futura de RU con la UE.

En un contexto de falta de precedentes y
de incognitas encerradas en la redaccion
del art. 50 TUE, el procedimiento final-
mente elegido ha sido el de negociar y
adoptar dos Tratados sucesivos: un pri-
mer Tratado de salida entre la UE y el
RU, y luego un segundo Tratado de rela-
cion futura entre el RU y la UE y los Es-
tados miembros.

Por lo que hace al primer Tratado, el de
retirada, el Consejo estableci6 las orien-
taciones de negociacion en abril de 2017,
seguidas de la decision de apertura de
negociaciones en mayo de 2017 y de
nuevas orientaciones en marzo de 2018.
La UE consigui6 que RU aceptara una
negociacion diferenciada para el acuerdo

de relaciéon futura, adoptando en diciem-
bre de 2017 las orientaciones para la se-
gunda fase de negociacion. Los principa-
les aspectos problematicos se localizaron
en los controles fronterizos entre Irlanda
e Irlanda del Norte, actualmente inexis-
tentes; a la situaciéon de los ciudadanos
UE en RU vy britanicos en los Estados UE,
y en relaciones comerciales con o sin
union aduanera con la UE. Estas nego-
ciaciones desembocaron en un Acuerdo
refrendado por el Consejo Europeo en
noviembre de 2018 (185 articulos, 3 pro-
tocolos relativos a Irlanda, Chipre y Gi-
braltar, y 9 anexos), conjuntamente con
una Declaracion politica sobre el marco
de relaciones futuras.

Sin embargo, las complicaciones politi-
cas internas llevaron a que este Tratado
fuera reiteradamente rechazado por el
Parlamento britanico. Fueron necesarias
incluso en 2019 tres decisiones UE de
extension del periodo de dos afios de
negociacion. Durante todo este tiempo
planed la posibilidad, en caso de no lle-
gar a un acuerdo, de que se produjera a
los dos afos una salida abrupta de la UE
y sin claro marco regulador, el llamado
Brexit duro», con consecuencias negati-
vas de todo orden en las relaciones juri-
dicas, institucionales y economicas.

Un cambio en la jefatura de Gobierno,
que pas6 de T. May a B. Johnson, llevo
renegociar algunas modificaciones en la
cuestion de la frontera irlandesa (proto-
colo sobre Irlanda y adaptaciones de los
arts. 184 y 185 del Tratado), con un revi-
sado acuerdo de retirada de octubre de
2019, que puede considerarse el Tratado
adoptado (Acuerdo sobre la retirada del
Reino Unido de la UE y de la CEEA, y
Declaracion politica en la que se expone
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el marco de las relaciones futuras, DO C
384 1 de 12.11.2019). Finalmente, la vic-
toria de Johnson en las elecciones de di-
ciembre de 2019 determiné la aproba-
cion por el Parlamento britinico de este
Tratado, firmado en Londres y Bruselas
el 24 de enero de 2020. En enero se cum-
plieron rapidamente las previsiones de
conclusion, ratificacion y notificacion,
con la aprobacién por el Parlamento Eu-
ropeo y el Consejo de la UE de la Deci-
sion de celebracion del Tratado (DO L 29
de 31.01.2020, y Declaracion politica so-
bre el marco de relaciones futuras en DO
C 34 de 31.1.2020). El Tratado de retirada
entr6 en vigor —implicando la salida efec-
tiva de RU- el 1 de febrero de 2020, de-
jando asi a la UE con 27 Estados desde
esa fecha.

El Tratado de retirada ha previsto un pe-
riodo transitorio hasta el 31 de diciembre
de 2020, durante el cual la aplicacion del
Derecho de la UE permanece invariable,
lo que implica la normal aplicacion del
mercado interior, aunque sin participar
RU en las instituciones europeas. Este
periodo transitorio se ha centrado en ga-
rantizar los derechos de los ciudadanos y
sus familias (mds de 3 millones de euro-
peos en RU y de 1,2 millones de britani-
cos en los Estados UE), en el ajuste de
las cuestiones financieras pendientes, y
en la delicada cuestion de la frontera Ir-
landa/Irlanda del Norte. En este sentido,
la salida de RU en principio comportaria
el restablecimiento de controles aduane-
ros y de personas, que habian sido supri-
midos con los acuerdos de Viernes Santo
de 1998 que pusieron fin al conflicto no-
rirlandés. Para mantener la situacion ac-
tual, en este periodo transitorio se garan-
tiza que no haya frontera fisica con
Irlanda (gracias a un régimen aduanero
especial), y negociar un nuevo modelo
antes del final de 2020 (en el Acuerdo de
2018 se habia previsto incluso la cldusula
de salvaguarda Backstop», para garanti-
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zar los no controles en un mercado inte-
rior incluyente a Irlanda e Irlanda del
Norte, en caso de no acuerdo al final del
periodo transitorio, lo que fue suprimido
en el Acuerdo de 2019).

Por lo que hace al segundo Tratado, el
principio de retirada ordenada implica
también que durante el periodo transito-
rio debe negociarse el Tratado sobre la
relaciéon futura RU-UE, sin duda el mas
importante. Hay muchas cuestiones rele-
vantes cuya situacion dependerd de los
términos de este segundo Tratado; en
este sentido, diversos ejemplos de rela-
cion comercial y politica con la UE pue-
den seguirse, como el que vincula a Ca-
nadi, Suiza o Noruega con la Union. El
periodo transitorio podria prolongarse
dos anos mas, hasta el final de 2022. En
caso de no acuerdo, de nuevo el amena-
zante escenario de un Brexit duro» po-
dria resurgir.

Con el Brexit se ha consumado por vez
primera la salida de un Estado de la
Union, con el consiguiente abandono del
proyecto de integracion europea de un
gran pais europeo singularmente rele-
vante en las relaciones internacionales.
El procedimiento de salida del art 50
TUE contenia grandes enigmas que se
han ido resolviendo. El proceso ha sido
juridica y politicamente muy confuso, y
se ha visto lastrado por la complejidad
de los problemas politicos y judiciales in-
ternos britinicos. En este contexto, la
sorprendente falta de estrategia, previ-
sién y realismo de los negociadores bri-
tinicos ha contrastado con la claridad y
unidad de la posicion negociadora de la
UE, que ha demostrado flexibilidad y ge-
nerosidad bajo el principio de realizar
una retirada ordenada.

El Brexit afecta sensiblemente a Espaia,
tanto por los importantes vinculos eco-
némicos y sociales bilaterales, como por



BREXIT

el altisimo numero de residentes en el
otro pais (oficialmente, 300.000 britani-
cos en Espafa y 130.000 espafioles en
RU). Espafia adopt6 el R. D. 5/2019, de
medidas de contingencia ante una even-
tual salida sin acuerdo. Ademas, la con-
troversia histérica sobre Gibraltar conoce
una nueva fase, al deber salir con RU de
la UE este territorio pendiente de desco-
lonizacién supervisada por la ONU. Es-
pana obtuvo en las orientaciones del
Consejo Europeo para la negociacion del
Brexit que cualquier decision sobre Gi-
braltar requiera el previo acuerdo entre
Espafia y RU, lo que comporta un veto
espanol. En el Tratado de retirada se con-
tiene un protocolo sobre Gibraltar que
obtuvo la previa aprobacién de Espana
en una separada negociacion hispano-
britanica. Este protocolo reenvia a 4 me-
morandos, firmados en noviembre de
2018 (ciudadanos y trabajadores trans-
fronterizos, tabaco, medioambiente, coo-
peracion aduanera y policiaD. Comple-
mentariamente, Espafia firmé en marzo
de 2019 un Tratado internacional sobre
fiscalidad y proteccion de intereses finan-
cieros, el primero con RU sobre Gibraltar
tras el Tratado de Utrecht. En conjunto, el
Derecho originario europeo blinda y po-
tencia la cooperacion transfronteriza con
Gibraltar. Ademas, en este primer Tratado
de retirada se realizaron declaraciones
interpretativas que garantizan, para el se-
gundo Tratado, la previa aquiescencia de
Espafa a cualquier nueva situacion.

El Brexit se ha inscrito en las tendencias
nacionalistas y populistas que en la so-
ciedad internacional propugnan afrontar
problemas complejos con argumentos,
informacion y respuestas simples o ma-
nipuladas ante las opiniones publicas. En
este contexto, el uso del referendo pare-
ce poco apropiado para decidir median-
te una Unica respuesta si/no cuestiones
muy complejas que vinculan a genera-
ciones futuras. Aunque no hay que olvi-

dar que en RU razones histéricas profun-
das explican wuna sdlida posicion
antieuropeista, el referendo ha produci-
do una grave division en la opinién pu-
blica, y también entre las regiones que
conforman el Estado britanico; con con-
secuencias para los territorios que desea-
ban permanecer en la UE: Irlanda del
Norte (55.7% en el referendo) y especial-
mente, Escocia (62%), con su pretension
de independencia.

Y si la salida de RU tiene trascendencia
identitaria para el RU, también lo tiene
para la identidad de la UE. No en vano, la
incorporacion de un Estado al proceso de
integracion transforma al Estado y al mis-
mo tiempo a la propia integracion, por lo
que su salida tiene igualmente un efecto
transformador. En este replanteamiento
multiples elementos pueden cambiar:
mayor cohesion interna, consolidacion de
la UE como actor con politica exterior y
proyeccion geopolitica mundial, o una le-
gitimidad, identidad y narrativa europeas
reorientadas hacia los valores de una Eu-
ropa asertiva en un contexto de mayor
profundizacioén integradora.

De todas formas, con la salida de RU, es-
tamos en el comienzo de procesos rede-
finitorios de envergadura. Grandes in-
cognitas se plantean en el futuro a corto,
medio y largo plazo con el principal Tra-
tado, el de relacion futura UE-RU, que
sabemos RU enfoca con una perspectiva
no tanto de territorio aduanero comun
como de libre comercio en una relacion
por definir respecto el Mercado interior
europeo; ademds de aspectos sefieros
como los de seguridad y defensa o de
cooperacion policial. La dificultad se
acrecienta ya que al ser un acuerdo mix-
to necesitard también la aprobacion de
todos los Estados miembros y sus Parla-
mentos para la ratificacion. En este senti-
do, el periodo transitorio del ano 2020
—que no tiene clausulas de salvaguarda
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en caso de un no acuerdo, ni siquiera la se prolongard previsiblemente en los

férmula Backstop» para Irlanda — proba- anos proximos. [Como es logico, el im-

blemente es un plazo demasiado breve, pacto de la Covid 19 bace todavia mds

por lo que la situacion de incertidumbre dificil el cumplimiento de los plazos].
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BUROCRACIA

El término burocracia es esencial en el
estudio de la Administracion Puiblica. Se
trata de un concepto polémico y nada
pacifico que posee dos significados to-
talmente contrapuestos. Por una parte,
un sentido positivo vinculado a lograr
la neutralidad, eficacia y eficiencia de
las instituciones publicas, que es atri-
buible a Max Weber. Por otra parte, una
vision negativa y con connotaciones pe-
yorativas tanto anteriores como poste-
riores a las aportaciones de Weber. El
término burocracia procede de la len-
gua francesa bureaucratie, y este de
bureau, oficina, escritorio, y —cratie, —
cracia: gobierno. Los inicios de este
concepto tienen una connotacion nega-
tiva tanto a nivel intelectual como
popular.

El primer momento en el que se utiliza
el término viene de la mano del econo-
mista francés Vicent de Gournay como
una critica a las politicas practicadas
por la Monarquia absoluta a mediados
del siglo xvui. La esencia del concepto
es de desaprobacion ya que se asocia a
un modelo de organizacion de los po-
deres publicos y de sus empleados no
como una forma de defender el interés
publico sino como un sistema patrimo-
nialista, en beneficio de determinados
empleados publicos, para ejercer el po-
der y beneficiarse del mismo. A partir
de este momento se establece un deba-
te intelectual instalado en la gran para-
doja que persigue al concepto burocra-
cia: la necesidad de buscar un modelo
de organizacion racional y eficaz tanto
para las instituciones publicas como
para las privadas (Smith, Stuart Mill y
Comte) pero que puede, también, gene-
rar externalidades negativas (Marx y
Engels).

La concepcién de burocracia en su di-
mension moderna y mas relevante la
aporta Max Weber en su obra Economia
y Sociedad (1921). Para Weber el modelo
burocratico es el sistema de organizacion
del poder publico que puede superar los
sistemas carismaticos y tradicionales que
suelen degenerar en clientelismo y en 16-
gicas patrimoniales en la Administracion
Publica. Se trata, por tanto, de una radi-
cal apuesta por la modernizacién de las
instituciones publicas buscando la neu-
tralidad. Las caracteristicas del modelo
de burocracia de caricter weberiano son:
jerarquia de autoridad, divisién sistemati-
ca del trabajo, rutinas y procedimientos
estandarizados y normas preestablecidas
por escrito. Pero mas que sus esencias de
caracter organizativo hay que resaltar sus
atributos 'y beneficios institucionales:
neutralidad, meritocracia en el acceso a
la funciéon publica y definicion de una
carrera administrativa también meritocra-
tica. Es decir: la profesionalizacion del
empleo publico y abandonar definitiva-
mente el sistema clientelar. A nivel teori-
co, la burocracia es el mejor sistema de
organizacion del trabajo que asegura la
neutralidad y el trato equitativo de las
Administraciones Publicas, que es el ele-
mento esencial que aporta seguridad ju-
ridica a la sociedad y a los actores eco-
nomicos. Hay que tener presente que la
seguridad juridica es el ingrediente esen-
cial que facilita el desarrollo econémico
como mecanismo para alcanzar el bien-
estar social. Beneficio institucional reco-
nocido recientemente por la Economia
moderna (Acemoglu y Robinson).

A pesar de que la gran mayoria de las
Administraciones Publicas del mundo (y
también en una parte de las organizacio-
nes privadas segin la conceptualizacion
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de Mintzberg: fundamentalmente, la bu-
rocracia maquinal) opera bajo el modelo
burocratico, este sistema ha seguido
siendo una fuente constante de contro-
versia y de insatisfaccion. El modelo bu-
rocratico weberiano ha manifestado des-
de su implantacion en las instituciones
publicas dos grandes problemas: uno es-
tructural y otro contextual. El problema y
las externalidades negativas de caridcter
estructural, parcialmente previstas por el
propio Weber, guardan relacién con un
exagerado apego al reglamento utilizado
como un sistema de proteccion y de pri-
vilegio en manos de los funcionarios. Es
evidente que el gran problema de la bu-
rocracia moderna es su captura indivi-
dual y colectiva por parte de los emplea-
dos publicos que puede llegar a generar
una «eopatrimonializacion» del espacio
publico, precisamente lo que Weber in-
tentaba evitar. No deja de ser curioso
que los estructuralistas, los estudiosos de
la burocracia (Merton, Crozier, Friedberg
o Maintz), hayan sido los mds criticos
con el funcionamiento prictico de este
modelo. El problema contextual procede
del desarrollo del Estado del bienestar,
donde los poderes publicos ya no se li-
mitan a regular y a disciplinar a los acto-
res sociales y econémicos, sino que tam-
bién prestan directamente un gran
volumen de servicios publicos. El siste-
ma burocritico reglamentista cohabita
mal con la necesidad de flexibilidad y de
adaptacion a unas dindmicas contingen-
tes para una correcta prestacion de los
servicios publicos. La solucion inicial a
este desajuste consistio en vincular el
modelo burocritico con el sistema de
gestion empresarial de caracter fordista
(Taylor) como un mecanismo idoéneo
para prestar servicios publicos de mane-
ra racional, eficaz y eficiente a un enor-
me volumen de ciudadanos. Pero la
combinacion entre la burocracia y el for-
dismo aporta una doble rigidez concep-
tual que dificulta la prestacion de servi-
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cios de manera personalizada y adecuada
a las expectativas de cada ciudadano o
grupo social.

Esta contradicciéon entre burocracia y
prestacion de servicios flexible, eficaz y
eficiente tiene un punto de inflexion de
la mano de la denominada Nueva Ges-
tion Publica (NGP), surgida a principios
de la década de los noventa del siglo pa-
sado. La NGP se postula como un mode-
lo posburocratico (Barzelay) que se ca-
racteriza por la introduccion en la
Administracion Publica de diversas técni-
cas organizativas modernas vinculadas a
la gestion empresarial. La NGP ha sido,
de manera explicita o implicita, el para-
digma tedrico dominante en la mayoria
de las Administraciones Publicas durante
las tres ultimas décadas. Esta corriente ha
acreditado é€xitos en determinados ambi-
tos de gestion, pero también fracasos ya
que la gestion publica no ha experimen-
tado un cambio radical en la mejora de la
prestacion de servicios. Pero la principal
critica que se puede realizar a la NGP es
que solo se ha preocupado por la dimen-
sién de prestacion de servicios de la Ad-
ministracion Publica y se ha olvidado de
su dimension de aporte de seguridad ju-
ridica al sistema social y econdémico. La
flexibilidad y las técnicas de organizacion
empresarial no conviven bien con la neu-
tralidad y la seguridad juridica y durante
las ultimas décadas la Administracion
Publica ha sido mas proclive al clientelis-
mo, a la corrupcién y una aleatoria dis-
crecionalidad que ha generado inseguri-
dad juridica a la sociedad y a la economia.
Actualmente, las Administraciones con-
tempordaneas conviven de manera con-
flictiva y desordenada con dos modelos:
el burocratico y el gerencial. Conflictiva,
ya que estos dos modelos son contradic-
torios y luchan por la dominacién de uno
sobre el otro, y desordenada, ya que los
cargos politicos y los empleados publicos
utilizan ambos modelos de manera poco
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metddica. El resultado perverso de esta
convulsa convivencia entre el modelo
burocritico y el gerencial es que puede
flexibilizarse la parte burocritica de la
Administracién y, con ello, generar inse-
guridad juridica y, en cambio, puede bu-
rocratizarse la parte gerencial de la Admi-
nistracion y prestar servicios de manera
poco eficaz y eficiente.

Una posible solucién a la actual encruci-
jada es reconocer de manera clara que
las Administraciones Publicas contempo-
raneas tienen dos grandes misiones. Una,
la de disciplina, que aporta seguridad ju-
ridica para fomentar el desarrollo econo-
mico y humano de una determinada so-
ciedad y para ello es necesario mantener
el modelo burocritico. La segunda mi-
sion es la de prestar servicios publicos
de manera flexible y personalizada vy
para ello se requiere el modelo gerencial
de caracter empresarial. Una Administra-
cion ordenada con dos modelos que no
compiten, sino que conviven de manera
armoOnica. Por otra parte, la futura im-

plantaciéon en la Administracion de la in-
teligencia artificial y de la robética puede
impulsar la implantacion de un sistema
burocratico mucho mejor que el actual.
Un modelo burocritico estandarizado,
inteligente para detectar y aprender de la
excepcion, pero sin las externalidades
negativas en forma de capturas derivadas
de los intereses de determinados em-
pleados publicos y de mecanismos de
autoproteccion laboral. Una Administra-
cién Publica burocratica, sin burdcratas.
Al fin y al cabo, el gran problema del
modelo burocritico de Weber es que es
perfecto e impecable a nivel tedrico,
pero que jamas ha operado de manera
estrictamente racional y objetiva debido
al elemento subjetivo, que son las perso-
nas y los grupos que ejercen las funcio-
nes administrativas. Las bases del mode-
lo de Weber de caracter impersonal (que
permitan alcanzar la neutralidad y la ob-
jetividad) pueden reverdecer y replan-
tearse como apuesta de modernidad de
la mano de la inteligencia artificial y de
la robdtica.

BIBLIOGRAFIA

Barzeray, M.: Atravesando la burocracia: una nueva perspectiva de la Administracion
publica. México: Fondo de Cultura Econémica, 1998.

MintzBERG, H.: La estructuracion de las ovganizaciones. Barcelona: Ariel, 1984.

Niero, A.: La burocracia (1. El pensamiento burocrdtico). Madrid: Instituto de Estudios

Administrativos, 1976.

Ramio, C.: Inteligencia artificial y Administracion piiblica. Robots y humanos compar-
tiendo el servicio piiblico. Madrid: Los Libros de la Catarata, 2019.

WEBER, M. (1921): Economia y Sociedad. Esbozo de Sociologia comprensiva. (1.* edicion
en esparniol) México: Fondo de Cultura Econémica, 1964.

Carles Ramio

Catedrdtico de Ciencia Politica y de la Administracion

Universitat Pompeu Fabra

VER TAMBIEN: ADMINISTRACION ELECTRONICA / ADMINISTRACIONES PUBLICAS /
AGENDA DIGITAL / BIG DATA / BUEN GOBIERNO / BUENA ADMINISTRACION /
CIENCIA DE LA ADMINISTRACION / FUNCION PUBLICA / ORGANIZACION ADMI-
NISTRATIVA / RENDICION DE CUENTAS / SECTOR PUBLICO

109



ENCICLOPEDIA DE LAS CIENCIAS MORALES Y POLITICAS PARA EL SIGLO XXI

CALENTAMIENTO GLOBALY CAMBIO CLIMATICO

Fue el profesor sueco Svante Arrenhius,
uno de los primeros Premios Nobel de
Quimica, quien a finales del siglo XIX
advirtié por primera vez lo que hoy lla-
mamos calentamiento global antropogé-
nico. Concretamente se percaté de que
habia un aumento de CO, en la atmosfe-
ra por las emisiones de la industrializa-
cion humana, que originaba un aumento
de la temperatura de la atmodsfera frenan-
do asi, probablemente, lo que de otra
manera habria sido una tendencia a la
quinta glaciacion.

Esa alteracion atmosférica originaba el
efecto invernadero, que hace que deter-
minados gases, fundamentalmente el
CO, y el metano, se estabilicen en una
especie de gran esfera circular alrededor
del planeta, que permite el paso de la luz
solar, pero que frena la salida al exterior
del calor de ese mismo origen.

El calentamiento global funcioné duran-
te millones de anos en el planeta, permi-
tiendo la vida en el mismo, pues de otra
manera estariamos a —20 grados, como
sucede con los exoplanetas. Pero el pro-
blema surgié al superarse bruscamente
el nivel térmico de siempre, en torno a
15 grados. Siendo posible ese cambio
por la gran actividad de la Revolucion in-
dustrial y del desarrollo humano ulterior,
con tecnologias cada vez mas impactan-
tes a partir, sobre todo, del fin de la Se-
gunda Guerra Mundial. El problema es si
llegaramos a cinco o seis grados por en-
cima de la temperatura preindustrial, con
situaciones calamitosas para todos.

El efecto global de calentamiento se
debe en lo fundamental al consumo ma-
sivo de combustibles de origen fosil,
como el carbon, el petréleo y el gas na-
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tural, que generan el CO, y otros gases
de efecto invernadero (GEI). Asi como
algunas otras funciones relacionadas con
la agricultura y la ganaderia, que gene-
ran gran volumen de metano.

Lo grave del caso son las consecuencias
del calentamiento global, que son mu-
chas, y que podrian ser dramiticas si no
se frenan: subida del nivel del mar, por
lo menos de un metro en lo que queda
de siglo, y seguramente mas, como con-
secuencia del deshielo de los glaciares
de Groenlandia y la Antartida, y de otros
en todo el mundo. Por otra parte, el in-
menso aporte de agua dulce a los mares
no solo eleva su nivel (en el extremo
muy lejano de total fusion, hasta 70 me-
tros), sino que ademas produce la acidi-
ficacion de los océanos, con efectos leta-
les para su fauna y flora. Y asimismo
significa la afloraciéon en la superficie
maritima del metano del fondo de los
océanos en cantidades ingentes, con
consecuencias mas que perniciosas.

La fauna y flora podrian sufrir efectos
muy nocivos, e igualmente la salud hu-
mana. Con otras consecuencias, como la
desertificacion, y los rigores extremos
meteorolégicos, con casos como el del
huracan Katrina, los incendios forestales
de Australia, y las prolongadas sequias
de Chile y California, y de otros paises.

La percepcion del problema del calenta-
miento global y sus consecuencias cabe
fijarla, en el calendario humano, en la
Conferencia de Rio de Janeiro en 1992, la
Cumbre de la Tierra, en la que se firmé
la Convencién Marco de Naciones Uni-
das sobre Cambio Climaitico. Un texto
basico desde entonces para los proyec-
tos de frenar, sobre una base de coope-



CALENTAMIENTO GLOBAL Y CAMBIO CLIMATICO

raciéon mundial, el cambio originado por
las actividades humanas.

Frente a tantos posibles efectos negati-
vos por venir, esta la actitud de mantener
el planeta en las mejores condiciones
posibles, apoyada en las averiguaciones
cientificas del llamado Panel Internacio-
nal del Cambio Climatico (IPCC), que
funciona desde los afios 80 del siglo xx,
dependiendo del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), y la Organizaciéon Meteorolo-
gica Internacional (OMM). Con una indu-
dable apreciacion de los fendémenos en
curso, y definitivamente con la caracteri-
zacion de tales fenémenos, en su mayor
parte antropogénicos.

Pero frente a las apreciaciones cientificas
del IPCC, en el que colaboran mis de
3.000 estudiosos de todo el mundo, hay
un conjunto de negacionistas que consi-
deran que no pasa nada extraordinario, y
que ya hubo casos de calentamiento en
el pasado que se superaron sin mas. A
ellos se unen los observadores TL2, quie-
nes estiman que la actuacién humana
contra el calentamiento llega demasiado
tarde (oo late), y con muy poca inver-
sion, demasiado poca (too little). Esas vo-
ces de negacionistas y escépticos pesan
todavia mucho en la batalla dialéctica so-
bre el cambio climatico, figurando entre
los mas peligrosos en ese aspecto los lob-
bies de la producciéon de combustibles de
origen f6sil y, dltimamente, la actitud del
presidente de Estados Unidos, Donald
Trump, asi como unos pocos lideres mas.

¢Qué hacer? Esa es la pregunta, pudien-
do decirse que, con base en la citada
Convencion de Rio, se publico el llama-
do Protocolo de Kioto, que entrd en vi-
gor en 1997, estableciéndose en €l un
sistema de cuotas nacionales de las emi-
siones de GEI, a efectos de contener la
subida térmica. Y con criterios no solo

de mitigacion, sino también de adapta-
cion al cambio. Sin embargo, Kioto, cuya
caducidad definitiva es en 2020, fue un
fracaso colectivo, ya que solamente los
paises de la UE, y unos pocos mas, qui-
sieron aceptar sus preceptos, con un
gran negacionismo colectivo: los mayo-
res contaminadores del mundo (China y
Estados Unidos) quedaron al margen por
entero de las aspiraciones de recorte.

Fue en Copenhague, en 2009, cuando se
tomo conciencia de la enorme gravedad
del fracaso de Kioto. Y por entonces, se
esbozaron nuevos criterios para que to-
dos los paises entraran en el proyecto de
acabar con las emisiones de CO, y otros
GEI. Propoésito que se alcanzé en la Con-
ferencia de las Partes (COP), namero 21,
con el llamado Acuerdo de Paris de 2015,
en el que todos los paises de la Tierra
(193) apoyaron, en principio, el principal
objetivo sefialado, con una nueva espe-
ranza de llegar a tiempo para frenar un
problema de otra manera dramadtico. Por-
que ya los niveles de contaminacion de
GEI alcanzaron las 400.000 toneladas, y
el contenido de carbono en la atmésfera
se situé en mds de 400 partes por millon.
Fijindose el objetivo de no superar los
2 ° C de la era preindustrial.

Sin embargo, el Acuerdo de Paris de
2015 no resolvié todo, ni mucho menos.
Entre otras razones, porque los mayores
contaminadores no aceptaron la idea de
ir con rapidez al centro del problema. En
el caso de Estados Unidos (que emite el
9 por 100 del total GED), incluso la apro-
bacion del presidente Obama en 2015
quedo6 sustituida por la decision de
Trump de retirarse del Acuerdo, lo que
sucederia en 2020. Y en cuanto a China
(emisor del 19 por 100 de los GED), obtu-
vo en Paris el permiso de empezar a re-
cortar emisiones solamente en 2030, con
un aporte mas que formidable al empeo-
ramiento de la situacion hasta esa fecha.
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Por lo demais, con resultados muy poco
favorables en el caso de Rusia —que solo
en 2019 se incorpord al Acuerdo de Pa-
ris— y de Arabia Saudi y otros paises de
la OPEP, que siguen, normalmente, en la
era del petréleo y el gas natural.

Para terminar, en 2019, en la COP-25 (ce-
lebrada en Madrid, por sucesos de violen-
cia politica en Chile que era la sede pre-
vista), se declard la emergencia climatica
en la UE, que agrupa ahora a 27 paises,
poniendo medios en proyectos adecua-
dos, para lograr la completa descarboni-
zacion de la sociedad en 2050. Con un
cambio total del modelo energético, para
sustituir los mencionados combustibles
de origen f6sil por las energias renovables
(edlica, solar, maremotriz, biomasa, etc.).

El camino marcado por la UE es el mas
avanzado de todos. Con un consenso
conseguido en la Comision y en el Con-
sejo que son un modelo para los demas
participes del Acuerdo de Paris. Pero no
hay que enganarse, estamos muy lejos
de haber llegado a una verdadera senda
de solucion. La atmosfera esta deterio-
rindose mas que nunca, y sera preciso
un radical reajuste de los objetivos del
Acuerdo de Parfs para que, en un mo-
mento dado, pueda empezar a frenarse
el avance térmico hacia lo catastrofico.
Las horas de reflexion tienen que venir
seguidas, muy pronto, de la verdadera
accion de todos los paises del planeta
Tierra, si realmente queremos que este
siga siendo un habitat hospitalario para
todos.
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CALIDAD DEMOCRATICA (ANALISIS EMPIRICOS)

La cuestion sobre la calidad de la demo-
cracia hunde sus raices en la vieja aspi-
racion filosofica de responder a la cues-
tion de las condiciones y caracteristicas
del dbuen gobierno», que ya late en las
reflexiones de Aristoteles o Platon. Por
lo tanto, responde a la tensién normati-
va que ha estado presente en la Filosofia
y la Teoria politicas, inspiradoras de
nuestras democracias liberales. La ten-
siébn normativa, sin embargo, cedié pro-
tagonismo al escrutinio de las condicio-
nes empiricas de los procesos de
democratizacion, en pro de un consenso
sobre los requisitos minimos de toda de-
mocracia o poliarquia, en los términos
definidos por R. Dahl (1971). La estabili-
dad de las democracias liberales anglo-
sajonas facilitaba la atencion preferente
de la Ciencia politica de esta drea geopo-
litica a la funcionalidad o disfuncionali-
dad de los procesos institucionales, sus
actores, los comportamientos, la dinimi-
ca competitiva y los resultados, garantes
de tal estabilidad. Pero las crisis de las
democracias europeas y latinoamerica-
nas obligaron a la Ciencia politica a pre-
guntarse por las razones de las quiebras
y, sobre todo, por los procesos de transi-
cion y democratizacion, primero, y con-
solidacion, después (Linz and Stepan,
1996). Por fin, la expansion de los pro-
cesos de democratizacién, con la llama-
da tercera ola de las democracias a par-
tir de 1970, hizo que la Ciencia politica
pusiese el acento en la comparacién y
variedad de las democracias (Lijphart,
1984), no tanto para conformarse con la
descripcion de su diversidad, cuanto
para abrir el camino a su adjetivacion
(representativa, deliberativa, participati-
va, directa, asociativa, delegativa, conso-
ciativa, etc.) y de ahi a su inevitable eva-
luacion.
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En la evaluacién subyacen y retoman vi-
talidad los dos viejos enfoques: el empi-
rico y el normativo. Y, al mismo tiempo,
una doble via de actuacion o proyeccion
analitica: la cuantitativa y la cualitativa
(Munck, 2009). Hablar de calidad demo-
cratica es, por tanto, calificar un sistema
politico democritico en funcién de sus
caracteristicas (institucionales y perfor-
mativas), por un lado, y puntuarlo en
funcion del grado de cumplimiento de
sus objetivos o requisitos, por otro. En el
primer caso partimos de unos criterios
de clasificacion y en el segundo de unos
estandares de medicion, tanto cuantitati-
vos como cualitativos en ambos casos. Es
obvio que nos encontramos ante una
cuestion compleja sobre la que no hay
consenso ni conceptual, ni metodologi-
co, pero que va acumulando hallazgos y
resultados, mayormente, convergentes.
Entre la numerosa produccion concep-
tual, analitica y metodolégica destacare-
mos tres aproximaciones, encabezadas
por G. O’Donnell/]. Vargas/y O. M. Laz-
zetta (2004), S. Weir y D. Beetham (1999)
y L. Diamond y L. Morlino (2005), res-
pectivamente. A estos tres grandes gru-
pos o paradigmas hay que afiadir la pro-
liferacion de rankings y clasificaciones
sistematicas y periodicas a partir de gran-
des bases de datos de un buen numero
de entidades internacionales (Banco
Mundial, The Economist, Freedom Hou-
se, IDEA Internacional, World Justice
Project o las fundaciones Bertelsmann o
Konrad Adenauer, entre otros), asi como
instituciones académicas (Democratic
Audit, Oslo Governance Center, la base
de datos Polity de la Universidad de Ma-
ryland, la red internacional Estado de la
Democracia...). A estos hay que anadir
rankings parciales como el dndice de li-
bertad de prensa» de Reporteros sin
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Fronteras, el «dndice de paz global> del
Institute for Economics and Peace, o el
dndice de percepcion de la corrupcion»
de Transparencia Internacional, por citar
los mas conocidos y con mayor impacto
internacional.

Siguiendo a L. Morlino, evaluar la calidad
de una democracia es trasladar al analisis
empirico concepciones normativas de la
democracia para lo que es necesario el
diseno de una herramienta con capaci-
dad inclusiva de tal diversidad normati-
va. Por lo tanto y como él hace, de las
definiciones normativas mds sustantivas
de la democracia hay que extraer las
cualidades sobre las que fijar la atencion,
ordenandolas en funciéon de lo que se
puede entender por calidad en una triple
dimension de los procedimientos, del
contenido y de los resultados, dando lu-
gar a un modelo analitico en el que cada
dimension se operacionaliza, cualitativa
y cuantitativamente, en grupos de indica-
dores. La fijacion de este estindar analiti-
co aplicado a partir de criterios normati-
vos permite calificar una democracia
como buena 0 no, 0 como peor o mejor.
Como dice el propio Morlino, «una de-
mocracia de calidad es una buena demo-
cracia», entendida como aquel ordena-
miento institucional estable que mediante
instituciones y mecanismos que funcio-
nan correctamente consigue la libertad y
la igualdad de los ciudadanos... un régi-
men muy legitimado vy, por tanto, esta-
ble, que satisface completamente a los
ciudadanos» (2009:186). Aunque tenemos
a nuestra disposicion distintas definicio-
nes de la calidad democratica, la clave
estd en su potencial operativo para su
contraste empirico de una forma objeti-
vable.

Por ello, lo que hace Morlino en el dise-
fio de su modelo es recurrir a la adapta-
cion de los controles de calidad de los
productos en el disefio industrial, basa-

dos en tres pilares de calidad: del proce-
so de produccion, de las cualidades del
propio producto y de la satisfaccion de
los compradores, consumidores o clien-
tes Las equivalencias son claras para él:
el primero se corresponde con los proce-
dimientos normativos e institucionales
de adopcién de decisiones y produccion
de politicas (procedimientos), los segun-
dos responden a los resultados y al ren-
dimiento institucional (contenido) vy,
finalmente, la satisfaccion de los ciuda-
danos, tanto con el desempefio como
con sus resultados, va a depender de sus
expectativas y valores democriticos (re-
sultado). Como en todos los modelos
analiticos estas tres dimensiones bdsicas
se despliegan en variables y estas, a su
vez, en indicadores para su medicion y
contraste. En primer lugar, el sistema de
normas y procedimientos se despliega
en cinco dimensiones (Estado de Dere-
cho, rendicion de cuentas electoral e in-
terinstitucional, participacion y competi-
cion politicas), la dimension de contenido
se divide en un doble componente (el
estado de los derechos y libertades y la
igualdad politica, social y econémica) vy,
finalmente, la dimensién de resultado se
refiere a la capacidad de respuesta a las
demandas y expectativas de la ciudada-
nia. De este modo, el marco de trabajo
para la evaluacion parte de los principios
democriticos de control ciudadano e
igualdad politica y siete valores deriva-
dos: participacion, autorizacion, repre-
sentacion, responsabilidad, transparen-
cia, capacidad de respuesta y solidaridad.
La herramienta final para el andlisis es un
cuestionario estructurado sobre 15 pre-
guntas-eje (nacionalidad y ciudadania,
Estado de Derecho y acceso a la justicia,
derechos civiles y politicos, derechos
economicos y sociales, elecciones libres
e iguales, papel de los partidos politicos,
eficacia y capacidad de respuesta guber-
namental, eficacia democratica del Parla-
mento, control civil de las Fuerzas Arma-
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das y de seguridad, integridad en la vida
publica, papel de los medios de comuni-
cacion, participacion politica, descentra-
lizacion, influencias externas e impacto
exterior) y otras 75 preguntas especificas
sobre indicadores derivados.

Vayamos ahora a las evaluaciones com-
paradas de la democracia espanola. El de
mayor impacto suele ser el Indice de De-
mocracia de la EIU de The Economist,
aplicado en ocho ocasiones desde 2006 a
mds de 160 paises. Toma en considera-
cion cinco grandes bloques tematicos (li-
bertades civiles y politicas, cultura politi-
ca, participacion, pluralismo y calidad de
los procesos electorales y eficacia guber-
namental) desglosados en un cuestiona-
rio de 60 preguntas o indicadores, a los
que aplica una escala de 10 puntos que
distribuye en cuatro categorias (demo-
cracias «plenas» por encima de los 8 pun-
tos, dmperfectas» entre 6 y 8, regimenes
<hibridos» entre 4 y 6 y sistemas «autorita-
rios» por debajo de 4) en base al juicio
emitido por expertos y encuestas de opi-
nion a la poblacién. En concreto, en la
altima evaluacion referida a 2018 la de-
mocracia espafnola obtiene un 8.08, que
la sitda en el puesto 19 de las 20 que in-
tegran el grupo de cabeza de las «demo-
cracias plenas.

El Indice de Imperio de la Ley o del Esta-
do de Derecho del World Justice Project,
aplicado en diez ocasiones desde 2008 a
mas de 120 paises, toma en considera-
cion ocho grandes dimensiones (separa-
cion de poderes y limitacion del Ejecuti-
vo, ausencia de corrupcion, orden y
seguridad, derechos fundamentales, go-
bierno abierto, aplicacion de la normati-
va, justicia civil y justicia penal) desglo-
sadas en 47 indicadores y unas 500
variables, a las que aplica una escala de
0 a 1 que distribuye en seis categorias a
partir de encuestas de opinion e infor-
mes de expertos. En el dltimo informe de
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2019 la democracia espafiola obtiene un
71y se sitda en el puesto 21 (en el grupo
superior hay 10 paises y en el segundo
son 13).

Aunque la calidad de la democracia es-
pafnola sale muy bien parada, comparati-
vamente, en los principales indices y con
evoluciones positivas a lo largo del tiem-
po, sin embargo, quedan retos y un am-
plio margen de mejora. Uno de los as-
pectos mas criticos es el de la percepcion
de la corrupcion, sobre todo, del sector
publico. En este sentido la ONG Trans-
parencia Internacional elabora, anual-
mente desde 1995, el Indice de Percep-
cion de la Corrupcion, aplicando una
escala que va de 0 (maxima corrupcion)
a 100 (maxima transparencia) en base a
encuestas a expertos, empresas e institu-
ciones. En el informe referido a 2018 Es-
pana obtiene 58 puntos y se ubica en el
puesto 42, muy por debajo del promedio
de 75 puntos de las llamadas «democra-
cias plenas» a las que pertenece, aunque
por encima del promedio de 49 puntos
del grupo de las «democracias débiles,
lo que identifica con claridad uno de los
puntos mas criticos de la democracia es-
pafola.

Sin voluntad comparativa, la Fundacion
Alternativas viene aplicando en Espafia,
anualmente desde 2007, su propio mo-
delo de auditorfa o evaluacion a través
de un Indice de Calidad Democrdtica.
Toma en consideracion cinco dimensio-
nes (ciudadania, representacion, gober-
nabilidad, participacion y relaciones ex-
teriores), desglosadas, a su vez, en 12
areas o racimos de indicadores (mas de
60), a las que aplica una escala de 0 a 10
a partir de datos obtenidos de encuestas
a expertos. En el ultimo informe referido
a 2018 (Fundacion Alternativas, 2019) la
puntuacion global ha sido de 5,8 (a me-
dio camino entre el maximo inicial de
6,2 en 2007 y del minimo de 5,2 en los
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afios de la crisis 2013-15). Asi pues, nues- el malestar democratico con el funciona-

tros expertos son mas autocriticos que miento de nuestra democracia que la

los estandares de evaluacién internacio- ciudadania transmite a través de las en-

nales sobre la democracia espafiola y, al cuestas de opinion, sobre todo, desde los

mismo tiempo, algo mas generosos que afios de la crisis econémica.
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CALIDAD DEMOCRATICA (ENFOQUES TEORICOS)

Desde hace unos anos, se ha hecho re-
currente la expresion calidad democriti-
ca. No solo ha inundado las aulas y re-
vistas académicas, sino que se ha
expandido a ambitos que, en teoria, le
eran menos propios. La calidad de la de-
mocracia se ha convertido en una de las
primeras preocupaciones, no solo de
académicos y politicos, sino también de
amplios sectores sociales. Sin embargo,
no es tan claro que exista una coinciden-
cia generalizada sobre el significado de
esta expresion de modo que es preciso
evitar posibles equivocos.

Calidad democritica no es sino un acré-
nimo de calidad de la democracia. De
forma casi inconsciente, se da un salto
fundamental. Si se escucha con tanta fre-
cuencia la expresion calidad democrati-
ca, es porque se ha generalizado un
estado de preocupacion por el funciona-
miento de la democracia contempora-
nea. Con una u otra intensidad, existe en
casi todos los Estados con democracias
consolidadas. Asi se encuentra ligada a la
percepcion de que la salud de nuestras
democracias se ha deteriorado, incluso
de forma severa, en los ultimos afios.

Por supuesto, no existe un canon oficial
universalmente compartido para medir la
salud de las democracias. Pero si existen
parametros establecidos por la mejor
doctrina que se estiman como requisitos
esenciales de un sistema democratico.
Asi, siguiendo a Robert Dahl, estos se-
rian: a) eleccion ciudadana de los princi-
pales cargos publicos; b) elecciones li-
bres, imparciales y frecuentes; ©)
proteccion de la libertad de expresion; d)
acceso a fuentes alternativas de informa-
cion; e) autonomia de las asociaciones; )
ciudadania inclusiva. Ahora bien, el in-
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cremento de paises que, tedricamente,
cumplirian estas condiciones y, sin em-
bargo y en paralelo, el incremento de
paises que desarrollan lo que podrian de-
nominarse patologias democriticas, ha
llevado a la doctrina a afinar los canones
democraticos para distinguir las «auténti-
cas» democracias liberales de democra-
cias <hibridas» o «defectuosas». En
consonancia con ello, Wolfgang Merkel
establecera seis criterios para definir una
democracia como liberal: a) legitimacion
del poder politico en la soberania popu-
lar; b) acceso al poder politico abierto e
institucionalizado mediante el sufragio; ©)
monopolio del poder politico por parte
de representantes legitimados democrati-
camente; d) estructura del poder politico
que garantiza la separacion de poderes
(especialmente Ejecutivo y JudiciaD); )
separacion entre las esferas estatal y so-
cial protegida por las leyes; f) regulacion
y limitacion del ejercicio del poder politi-
co mediante el imperio de la ley.

Con estos parametros, se dispone de la
primera herramienta para una aproxima-
cion objetiva. En primer lugar, y ante
todo, una democracia es de calidad, es
decir, es una auténtica democracia, si,
sintéticamente, el poder lo ejerce el pue-
blo mediante la celebracion de eleccio-
nes periddicas y verdaderamente compe-
titivas y ese poder estd, simultineamente,
sometido a las exigencias, a todas, del
Estado de Derecho. Si se comparan la
mayoria de las democracias occidentales,
incluida la espafiola, con estos parame-
tros, la conclusion sera evidente. Son de-
mocracias de calidad. En la mayoria de
los casos, de elevada calidad. Y asi lo ra-
tifican los estudios realizados por distin-
tas entidades dedicadas, precisamente, a
medir la calidad de la democracia, como
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el indice que anualmente elabora 7The
Economist. Sin embargo, y en contraste
con estos analisis objetivos, la percep-
cion de una buena parte de la ciudadania
de estos paises es que la democracia es
defectuosa. Una percepcion que alcanzo
una de sus mayores dosis de expresivi-
dad precisamente en Espana al hilo del
movimiento del 15M, con el grito ;No nos
representan/, si bien ya existian antece-
dentes, como el argentino, ;Que se vayan
todos! Desde entonces, mas alld de en-
cuestas y estudios de opinién, distintos
acontecimientos han puesto en evidencia
el disgusto por el funcionamiento de de-
mocracias consolidadas, como el movi-
miento de los chalecos amarillos en Fran-
cia, el propio Brexit en Gran Bretafia, o
los muy notables cambios en los sistemas
de partidos en casi toda Europa, con la
emergencia de partidos de corte populis-
ta, por no anadir las crisis en distintos
Estados iberoamericanos.

Es esta circunstancia la que provoca la
aludida preocupacion por la calidad de
la democracia. Si bien existen supuestos
en los que los elementos normativo-insti-
tucionales de la democracia liberal se en-
cuentran en riesgo, como son los casos
paradigmaticos de Hungria o Polonia,
por, basicamente, afeccion a la indepen-
dencia del Poder Judicial, el sustrato fun-
damental de la preocupacion es diferen-
te. Si la idea de que los electos no
representan es compartida, aqui y alli,
por un elevado nimero de ciudadanos,
es porque sus expectativas en relacion
con el poder no se ven satisfechas. Se
trata de una reflexion importante ya que
ayuda a distinguir los dos planos existen-
tes: por un lado, los aspectos institucio-
nales que afectan a los requisitos consi-
derados como esenciales para la
existencia de una auténtica democracia
liberal; por otro, déficits de funcionali-
dad del sistema democratico. Durante
anos, la democracia se habria asentado

no solo en su legitimidad de origen, el
poder del pueblo, sino también en una
legitimidad funcional aparentemente in-
discutible. Los Estados mas desarrollados
y socialmente mas justos eran los demo-
craticos. La democracia era, también, un
ideal de desarrollo econémico y social.

Sin duda, se trata de dos perspectivas
vinculadas. Es posible que una de las en-
senanzas de los ultimos anos sea que ni
siquiera el mas perfecto funcionamiento
institucional garantiza la funcionalidad
de la democracia como forma de gobier-
no. En todo caso, es preciso que cual-
quier analisis sobre la calidad democrati-
ca tenga en cuenta esta doble dimension.
Y ello es particularmente relevante cuan-
do esos analisis se realizan con la voca-
cion de encontrar posibles soluciones.
Entre otras cosas, porque es posible que
las exigencias derivadas de la calidad
institucional de la democracia choquen
con las relacionadas con su funcionali-
dad y viceversa.

La mayoria de las propuestas académicas
han tenido como hilo conductor la nece-
sidad de fortalecer la participacion y la
representatividad de los sistemas electo-
rales como instrumentos para la mejora
de la calidad democritica y la correccion
de la desafeccion de los ciudadanos para
con el sistema. Asi, durante afos se hi-
cieron muy diversas propuestas de refor-
ma de los sistemas electorales, con el
objetivo de lograr una mayor proporcio-
nalidad; de incremento de la participa-
cién directa de los ciudadanos, fortale-
ciendo instrumentos como la iniciativa
legislativa popular o el referéndum; o de
mejorar la democracia interna de los par-
tidos, regulando su funcionamiento v,
muy especialmente, asegurando la elec-
cién democratica de sus candidatos, me-
diante las llamadas primarias, entre otras
medidas similares. Solo en los ultimos
anos y ante el dudoso resultado de algu-
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nas de las propuestas planteadas, se ha
vuelto la mirada hacia la necesidad de
mejorar la calidad de la representacion
en sentido estricto y, en concreto, al fun-
cionamiento del Parlamento.

La funcionalidad de la democracia ha
sido objeto de examen desde una pers-
pectiva diferente. En buena medida, y
hay en esta reflexion un punto de intui-
cion, la crisis econémica ha velado pro-
blemas estructurales. La mayoria de las
reflexiones se han puesto en conexion
con la muy profunda crisis iniciada en el
ano 2008, hasta el extremo de llegar a
confundirse las perspectivas. Si bien es
indudable que la crisis ha repercutido en
la funcionalidad abstracta del sistema, re-
sulta perentorio distinguir entre los pro-
blemas estrictamente ligados a una cir-
cunstancia coyuntural de aquellos que
tienen una naturaleza estructural y que,
basicamente, se relacionan con el muy
profundo cambio del modelo social, eco-
noémico y tecnolégico en curso. Es preci-
so recordar que son las presuntas
ventajas de funcionalidad de sistemas au-

toritarios, como de forma paradigmatica
el chino, las que principalmente erosio-
nan la credibilidad de la democracia a
favor de estos modelos.

La democracia se encuentra sometida a
tensiones significativas. Por ello, es recu-
rrente reflexionar sobre la calidad de la
democracia. A la tradicional pulsién au-
toritaria del poder se ha afadido una cri-
sis de funcionalidad derivada de la ina-
daptacion de la gobernanza tradicional a
las exigencias de un nuevo modelo. La
confluencia de estas dos circunstancias
no podia sino provocar la erosion de as-
pectos esenciales del ser institucional y
normativo de la democracia. El resultado
de la aplicacion de muchas de las recetas
académicas elaboradas durante los ulti-
mos anos ha sido insatisfactorio, demos-
trando que existen problemas estructura-
les sin un diagnéstico adecuado. FEl
desafio contemporineo no es otro que
recuperar las exigencias de funcionali-
dad de la democracia como forma de go-
bierno respetando estrictamente los re-
quisitos institucionales de la democracia.
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CAMPANA ELECTORAL

De manera perioddica los ciudadanos es-
tamos llamados a elegir a nuestros repre-
sentantes. Se trata de un momento fuerte
en la vida de la democracia en el que se
decide la orientacion politica de un pais
durante un periodo determinado de
tiempo y que, dado el peso de los go-
biernos en la vida politica y social, se
convierten en momentos claves.

Es cierto que estos momentos de eleccion
competitiva, en la que los ciudadanos eli-
gen entre distintas opciones, forman parte
de un proceso de eleccion mantenido en
el tiempo, en lo que se ha venido llaman-
do campana permanente, pero también es
cierto que son muchos, cada vez mas, los
ciudadanos que reservan su decision has-
ta el final haciendo de este proceso un
momento verdaderamente decisivo.

La campana electoral se mueve en el pla-
no de las percepciones, que son las uni-
cas capaz de hacer definir la decisiéon de
voto. De ahi que las campanas se dirijan
a construir percepciones, positivas o ne-
gativas, a través de los distintos canales y
herramientas, en un publico determina-
do. Frente a lo que pudiera parecer, el
publico objetivo de cada campana elec-
toral es reducido. Los candidatos y parti-
dos durante la campana no tratan de ha-
blar a toda la poblacion, sino que se
centran en movilizar a los votantes pro-
pios y desmovilizar al votante ajeno, y
hacerlo en aquellos lugares en los que,
de acuerdo con el sistema electoral y la
combinacion de fuerzas, ese juego de la
movilizacion puede resultar mas decisivo
en el reparto de poder. Y para hacerlo
han ido extremando la precision.

Las campafas electorales tratan de opti-
mizar los recursos con los que cuentan y
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adaptarse a las técnicas y canales mas
eficaces para la persuasion y, en ocasio-
nes, incluso logran anticiparse marcando
el camino a distintas innovaciones comu-
nicativas. A lo largo de la historia, las
campanas electorales han ido evolucio-
nando desde la campana local, en la que
los candidatos recorrian el territorio en la
parte trasera de un tren pidiendo apoyo
a los que acudian a su paso, y a través de
carteles y medios de prensa, principal-
mente locales, que daban cuenta de las
visitas, a mediados del siglo xix, a las
campanas de radio, en los anos veinte,
cuando los candidatos conseguian por
primera vez entrar con su voz en el cuar-
to de estar de los votantes; el cine, pri-
mero, y la television, en la década de los
60 en la que la imagen acompana a la
voz para llegar a los hogares; y, en los
dltimos afos, internet y sus multiples
aplicaciones derivadas.

Hasta ese momento el monopolio de la
informacién se encontraba en manos de
los medios de comunicacion que osten-
taban audiencia y credibilidad suficientes
para convertirse en intermediarios im-
prescindibles entre las distintas opciones
politicas y los ciudadanos, conformando
en ese camino la opinidn publica. En una
sociedad mas compleja, mas informada y
mucho mdas conectada, las campanas
electorales actuales son una sintesis de
toda su evolucion histérica y combinan
el uso de cada uno de los canales de co-
municacién, encontrando en esta combi-
nacion nuevas posibilidades de influen-
cia. La irrupcion de internet ha provocado
un cambio en la propia naturaleza de las
campanas, no solo por la creaciéon de un
nuevo canal, que aprovecha, integra y re-
distribuye los recursos de todos los cana-
les anteriores sino porque permite desa-
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rrollar otras formas de campafa, mas
relacionales y personalizadas, en busca
de la una mayor precision y eficacia.
Ademas, el voto de opinién publica com-
pite con un voto basado en la influencia
del entorno y la informacién recibida
personalmente (que cada vez adquiere
mas peso). La opinién publica cada vez
se construye menos en los grandes me-
dios de comunicacioén y mds en las con-
versaciones privadas de la gente (aunque
estas en muchas ocasiones tengan como
objeto la informacion, o el entretenimien-
to, procedente de estos medios).

De ahi que, con las debidas reservas, el
futuro de las campanas electorales trans-
curra parejo al futuro de la comunica-
cion. Una comunicacion segmentada,
practicamente personalizada, basada en
la capacidad de buscar publicos objeti-
vos y conocerlos a fondo para crear, en
funcion de este conocimiento profundo,
mensajes y canales especificos de grupos
cada vez mas pequeios, con los que de-
sarrollar una comunicacion de precision
que, aprovechando este conocimiento en
profundidad, sea capaz de tocar las pa-
lancas adecuadas en el momento justo
para generar la percepcion adecuada y
provocar la reacciéon buscada, ya sea la
de la movilizacion o su contraria. Un tipo
de comunicacién que, para ser algo mas
que un fantasma, necesita de la recopila-
cion masiva de los datos personales y su
tratamiento automatizado y de técnicas
de comunicaciéon con una base psicolo-
gica que permita descubrir y activar estas
palancas, a lo que deberiamos anadir el
uso de la Inteligencia Artificial, no solo
para procesar informacion existente sino
para generar esta informacion (lo que
lleva a la personalizacién a una nueva
dimension). Este tipo de comunicacion
facilita la comunicacion a la carta (segin
los deseos del receptor), fomenta la en-
dogamia y la fragmentacion de grupos
cerrados que se retroalimentan informa-

tivamente sin relacionarse con los demads
en la esfera publica, y que son terreno
propicio para la radicalizacion de la poli-
tica y la polarizaciéon en bandos cerra-
dos, como consecuencia de esta falta de
apertura.

Otro elemento a tener en cuenta en este
presente/futuro de las campanfas electo-
rales es el papel que adquieren en las
mismas nuevos sujetos, hasta ahora irre-
levantes. Se trata de ciudadanos organi-
zados no tanto en respaldo de un partido
concreto sino en defensa de unos intere-
ses concretos. Estos ciudadanos pueden
contribuir con su dinero y su actividad a
convencer a grupos relevantes de perso-
nas, sin estar sometidos a la regulacion
electoral (que hasta ahora ha sido ajena
a su labor, siempre que sea paralela a la
labor de partidos y medios de comunica-
cion, por considerarla irrelevante). Apa-
recen asi perfiles anénimos o directa-
mente falsos que tratan de incidir en la
opinién publica, transmitiendo la sensa-
cion de un apoyo amplio o difundiendo
informaciéon falsa, o informacién verda-
dera que, por su origen u otros motivos,
no pueden ser difundidas por perfiles
reconocibles. Estos perfiles pueden in-
fluir realmente y resultan casi imposibles
de identificar y perseguir. Estos actores
ajenos a las estructuras partidistas consi-
guen ir mas alld y entrar en la competi-
cion electoral con candidaturas indepen-
dientes o agrupaciones de electores, que
gracias a la tecnologia son mucho mas
faciles y baratas de organizar de manera
eficaz para, en poco tiempo, resultar
competitivos en la competicion electoral.

Otros elementos esenciales de las cam-
panas electorales tienen que ver con el
contenido del mensaje. Un mensaje que
se difunde en tiempo real y que queda
almacenado y accesible para siempre, en
el que las fronteras son mucho mas po-
rosas y es posible influir en un proceso
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electoral a miles de kilébmetros, en el que
la imagen se convierte en el elemento
principal, y en el que lo emocional susti-
tuye a lo racional como elemento princi-
pal de toma de decisiones.

Estas nuevas circunstancias suponen un
cambio radical en las formas de comuni-
cacion electoral que requieren respuestas
nuevas por parte de todos los actores im-
plicados, en un delicado equilibrio en el

que estan en juego diferentes derechos
fundamentales como la intimidad, la li-
bertad de expresion, la representacion
politica o la igualdad entre los conten-
dientes en el proceso electoral. La res-
ponsabilidad de los actores implicados,
candidatos, partidos, medios de comuni-
cacion y otros, las plataformas en las que
se llevan a cabo estas campanas, las auto-
ridades electorales y los gobiernos deben
velar por salvaguardar este equilibrio.
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CHINA

La China de hoy esta marcada por aconte-
cimientos historicos del pasado. A la caida
de la Gltima dinastia Qing, sigui6 en 1912
la fundacion de la Republica por Sun Yat-
sen. La presidencia de Yuan Shikai mues-
tra su debilidad y, a su muerte, seguira el
denominado periodo de los Senores de
la Guerra. El Tratado de Versalles (1919) y
la concesion a Japon de territorios ocupa-
dos antes por Alemania ahonda ain mas
en la crisis de legitimidad del nuevo go-
bierno, incapaz de instaurar un Estado
moderno. Seguirdn afios de inestabilidad
hasta la consolidacion de dos grandes
grupos inspirados ambos en el modelo de
partido Unico soviético: el Partido Nacio-
nalista y el Partido Comunista. Su enfren-
tamiento desembocard en una cruenta y
larga guerra civil, interrumpida para for-
mar un frente contra el invasor japonés
(1937-1945). Entre los intelectuales, la pri-
mera mitad del siglo xx se caracteriza por
una continua reflexion sobre la necesidad
de romper con la propia tradicion cultural
china para lograr la modernizacién social,
politica y econémica. En 1921 se funda el
Partido Comunista Chino. El pluralismo
intelectual inicial, con la introduccién de
corrientes e ideas procedentes del exte-
rior —muchas de ellas a través de Japon-—
va a finalizar con la predominancia del
marxismo-leninismo, en una confronta-
cion que obliga a los intelectuales a posi-
cionarse a favor o en contra.

El 1 de octubre de 1949 se funda la Re-
publica Popular y el Partido Nacionalista
se refugia en la isla de Taiwan. Las difi-
cultades vividas en la primera mitad del
siglo provocan que una gran parte de la
poblacion recibiera con los brazos abier-
tos el nuevo régimen politico. Sin embar-
go, las expectativas no se confirmarian.
La movilizacion permanente sufrida por

el pais bajo el dominio de Mao Zedong
tendra un alto coste econémico y social,
con campanas que acarrearan la muerte
de millones de vidas humanas, siendo el
Gran Salto Adelante de 1958 y las consi-
guientes hambrunas el mas tragico. Tras
la muerte de Mao en 1976, su actuacion
es cuestionada por el propio Partido que
criticaria un tercio de su mandato, funda-
mentalmente la Gran Revolucion Cultural
Proletaria (1966-76). En la balanza positi-
va, tanto oficial como popularmente, se
sitda la reafirmacién de China como una
nacién fuerte e independiente.

Tras el interregno de Hua Guofeng des-
de 1976, en diciembre de 1978 toma el
poder Deng Xiaoping (1904-1997). La li-
beralizacion parcial de la venta de pro-
ductos en mercados abiertos supondra
un enorme incentivo para el aumento de
la produccion agricola. La posterior crea-
cion de zonas econdmicas especiales, ini-
cialmente a modo experimental y para
atraer capital extranjero, se probaria
enormemente exitosa en el sector indus-
trial, y mds tarde, en 1992 se extenderian
y ampliarian dichas reformas al resto del
territorio. Desde el inicio hubo un con-
senso entre intelectuales y politicos sobre
la necesidad de priorizar el desarrollo
alin a costa de una mayor degradacion
ambiental, ya conocida durante el maois-
mo. La creciente prosperidad, la apertura
y el aumento de libertades, en contraste
con el totalitarismo anterior, fueron dan-
do legitimidad a un Partido cuya ideolo-
gia formalmente se mantenia, pero acep-
taba la compatibilidad entre marxismo,
humanismo y capitalismo econdmico, y
utilizaba en su propaganda eufemismos o
la coletilla «de caracteristicas chinas» para
justificar sus cambios ideoldgicos. De
nuevo se abria el pais a la recepcion de
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un pluralismo intelectual procedente del
exterior. Las cuatro modernizaciones im-
pulsadas por Deng en agricultura, indus-
tria, defensa y ciencia y tecnologia son su
legado en el siglo xxi. Otros hitos de
Deng son la reunificacion de Hong Kong
(1997) y Macao (1999) con la aplicacion
de la formula politica de «n pais, dos sis-
temas», de facto un reconocimiento de la
idiosincrasia propia de estos territorios,
que durante el periodo colonial britanico
y portugués nunca eligieron democratica-
mente a sus dirigentes, pero disfrutaron
de beneficios de un Estado de Derecho.

Durante Deng se establecieron en la
Constitucion un maximo de dos manda-
tos en la Presidencia del pais y se man-
tuvo también una suerte de direccion
colectiva del Partido sin personalismos
exaltados. Asi, ocuparon el puesto de se-
cretario general: Hu Yaobang (1979-
1987), Zhao Ziyang (1987-1989), Jiang
Zemin (1989-1992, 1992-1997 y 1997-
2002), Hu Jintao (2002-2007 y 2007-2012)
y Xi Jinping (2012-2017 y 2017- actuali-
dad). Sin embargo, este ultimo modifico
en 2018 la Constitucion, dejando abierta
la posibilidad de extender su mandato
como presidente del pais. Con anteriori-
dad también se habia producido una si-
tuacion excepcional en junio de 1989,
relevindose a Zhao Ziyang con motivo
de las manifestaciones estudiantiles su-
primidas con una brutal intervencién mi-
litar. Los lideres chinos se preguntaron
entonces qué habia sucedido para que
los jovenes se alzaran y, a partir de 1992,
se produce un cambio en los manuales
de la Educacion Patridtica. La antigua
narrativa de da lucha de clases» dara
paso a una constante referencia a dos
cien anos de humillacién nacional> a ma-
nos de los extranjeros, desde las guerras
del Opio hasta mediados del siglo xx.

Se promueve un nacionalismo exitoso
—en donde no falta la aspiracion a la reu-
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nificacion con Taiwin, que ni siquiera es
cuestionada por la intelectualidad- resul-
tando incluso dificil para la gente educa-
da entender que en el relato recibido de
las afrentas sufridas a manos de los ex-
tranjeros se han obviado las dificultades
y muertes infligidas por los chinos contra
sus propios compatriotas. A partir
del 2008, el encarcelamiento y posterior
muerte de Liu Xiaobo (Nobel de la Paz
en 2010) ponia de manifiesto la reversion
de la progresiva apertura. Con el auge de
Xi Jinping se propone una moderniza-
cion del Ejército y se aplican severas
campanas contra la corrupcion —-muy
bien acogidas por la poblacion— que sir-
ven también como antano para purgar
posibles opositores, al tiempo que se im-
plantan nuevos y viejos modos de con-
trol de la burocracia y de la poblacion.

En la China republicana se cuestion6 el
confucianismo, que en el maoismo se
ataco con furia, mientras que a finales
del pasado siglo se inicia una timida rei-
vindicacion de la ética confuciana, tra-
tando de rellenar el vacio de valores en
una sociedad donde priman el dinero y
el crecimiento econémico. En la actual
etapa de Xi Jinping se ha buscado poner
freno a la exaltacion capitalista, reivindi-
cando valores revolucionarios preceden-
tes y las propias tradiciones chinas frente
a todo lo procedente del exterior. A nivel
popular, no se produce un auge del con-
fucianismo sino de religiones populares,
y especialmente de sectas budistas.

La China contemporinea también es pro-
ducto de lo sucedido fuera de sus fronte-
ras. Frente a la desintegracion de la Union
Soviética se reforzo la unidad del territo-
rio chino, mientras que el conflicto bélico
de Irak, las detenciones en Guantanamo,
el fracaso de la Primavera Arabe o la
eleccion del presidente norteamericano
Trump en 2016 han producido el descré-
dito popular de Occidente y la democra-
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cia. La meritocracia tradicional y la exi-
gente formacion han sido una constante
historica de las élites politicas chinas e
incluso, exceptuando durante el maois-
mo, se ha valorado mucho estudiar en el
extranjero. Por eso, la poblacion china no
exige la eleccion de sus lideres politicos,
aunque desea la separacion de poderes y
libertades individuales propias de un Es-
tado de Derecho. Internamente, no hay
un apoyo popular a las protestas de los
hongkoneses, a quienes se considera pri-
vilegiados, ni a la discriminacion positiva
que hasta ahora se habia aplicado a las
minorias étnicas. Tibet y Xingjiang man-
tienen conflictos con minorias mucho
mas complejos de lo que airea la prensa
internacional; el territorio fronterizo con
Pakistan y Afganistin ha padecido varias
décadas de terrorismo, y China ha reavi-
vado la adopcion de métodos represivos
masivos de otras épocas, augurando asi
una solucion al problema atin mas lejana.

El posicionamiento como potencia eco-
nomica mundial y la mejora del nivel de
vida de la poblacion ha llevado a China
hacia una politica internacional cuyos
objetivos primarios son garantizar sus

necesidades en materias primas y ener-
géticas, asi como la exportacion de sus
productos, y el empleo de mano de obra
china en grandes infraestructuras en Afri-
ca, Asia Central y Latinoamérica. Desde
1979, China no se ha visto involucrada
en un conflicto bélico y hoy trata de rea-
firmar su poderio econémico mediante
la promocién de su lengua y cultura.
China es el pais del mundo que mayor
poblacion ha sacado de la pobreza y en
los afios 20 del siglo XXI se encuentra a
la vanguardia tecnolégica, con un amplio
desarrollo del comercio electrénico y
enorme capacidad para un uso ambiva-
lente de la digitalizacién. En el futuro
cercano serd preciso observar si los con-
flictos entre facciones internas del Parti-
do se articulan alrededor de propuestas
programaticas divergentes y si la buro-
cracia, sometida actualmente a delacio-
nes anonimas, sesiones de autocritica y
de estudio politico, acepta o no la re-
ciente personalizacion autoritaria del ac-
tual lider. /A todo ello bay que anadir las
secuelas de la Pandemia Covid 19, cuyo
origen se situa en Wuban. Véase el pri-
mer bloque de articulos de esta Enciclo-
pedial.
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CIBERTERRORISMO

En una aproximacion elemental, el ciber-
terrorismo es una forma de ciberdelito
consistente en la comision de actos de
terrorismo a través de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones o tec-
nologias digitales. Sin embargo, esta defi-
nicién intuitiva tropieza inmediatamente
con la dificultad de definir tanto el con-
cepto ciberdelito como el concepto fe-
rrorismo, que tienen en comun la ausen-
cia de una acepcion universalmente
aceptada, tanto en el ambito cientifico
como en los instrumentos normativos in-
ternacionales y nacionales.

La delimitacion del perimetro semantico
del término ciberterrorismo esta condicio-
nada por la propia dificultad para definir
el terrorismo como fenémeno criminal. Es
precisamente en la definicion de terroris-
mo donde constatamos que no existe,
hasta la fecha, el necesario consenso so-
bre qué acciones criminales deban ser ca-
lificadas como tal. Esta pluralidad de opi-
niones aparece tanto en el mundo
académico como en los acuerdos interna-
cionales y resoluciones de numerosos or-
ganismos que abundan en la recomenda-
ciéon de actuaciones y en el disefio de
estrategias para combatir y erradicar una
conducta delictiva sobre la que, sin em-
bargo, no se ha alcanzado una definicién
comun. Es mas ficil, paradéjicamente, de-
finir lineas de accién contra el terrorismo
que definir el terrorismo en si.

El Tribunal Especial para El Libano, en
2011, constato la existencia de una nor-
ma consuetudinaria en la comunidad in-
ternacional, que se deduce de los trata-
dos internacionales, resoluciones de
Naciones Unidas, legislacion y jurispru-
dencia de numerosos Estados en materia
de terrorismo, conforme a la cual existe
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una opinio iuris compartida que identifi-
ca tres elementos en la definicion del te-
rrorismo internacional: la perpetracién o
amenaza de un acto criminal; la inten-
cion de provocar el miedo entre la po-
blacion o coaccionar, directa o indirecta-
mente, a una autoridad nacional o
internacional para tomar alguna accion o
abstenerse de tomarla, y la concurrencia
de un elemento transnacional.

El Institute for Economics and Peace, en
la séptima edicion del Indice de Terroris-
mo Global (noviembre 2019) constata
esta falta de acuerdo para definir el te-
rrorismo al tiempo que propone conside-
rar como tal la amenaza o utilizacion
real de fuerza ilegal y violencia por parte
de un actor no estatal para lograr un ob-
Jetivo 