REVISTA DE FOMENTO SOCIAL

N° 214 - VOLUMEN 54

ABRIL-JUNIO 1999

EDITORIAL

— Las elecciones del 13 de junio: ¢Qué modelo de Democracia? ............. 161

ESTUDIOS

— M@ Luz ORTEGA CARPIO y Pedro CALDENTEY DEL POZO: La
politica regional: pilar del proceso de integracion europea ................. 177

— Daniel 1ZUZQUIZA S.J.: Reflexiones éticas sobre los programas de
sustitucion para dependientes a OPIACEOS ........cccevvevevereieeeeriesieinnan, 197

— Pilar TIRADO VALENCIA: Implicaciones de los sistemas de contabi-
lidad de gestion sobre 10S recursos humanos ..........ccccooveeeverieeecniennnn. 221

—Juan A. ESTRADA DIAZ S.J.: Las contradicciones de Kosovo.............. 245
— Antonio MARZAL FUENTES: Miedo del trabajador y derecho social... 261

BIBLIOGRAFIA

— REBCENSIONES .veeeeiiee ettt e ettt e e e e e e re ettt et e e esessae s rrereees 271
REBSEIAS .ottt et e et e e e —————— 281

SUMARIO







<

Revista de Fomento Social, 54 (1999), 161-176

Las elecciones del 13 de junio:
¢, Que modelo de Democracia?

Consejo de Redaccion

Cabriadecir que las del 13 de junio pasado han sido «unas elecciones mas».
Entonces estaria de mas también este comentario electoral. Quizas hubierasido
mejor centrar nuestraatencion enasuntos tan graves como laguerrade Kosovo.
Pero de ella se ha dicho ya casi todo...(1). ¢Por qué nos hemos decidido
finalmente por las recientes elecciones? No tanto por los aspectos especificos
de esta convocatoria—aunque no prescindiremos de comentar algunos—cuanto
por algunas cuestiones de fondo que hemos querido reflejar en el titulo de este
comentario: ¢,qué modelo de democracia? Nuestro objetivo es, por consiguiente,
reflexionar sobre el modelo hacia el que nuestra organizacion politica parece

(1) Véase eneste mismo nimero las reflexiones de nuestro colaborador Juan Antonio Estrada,
tituladas «Las contradicciones de Kosovo». Recomendamos también a nuestros lectores la
lectura del texto editorial de nuestra revista hermana Razon y Fe de junio de 1999 con cuya
valoracionnosidentificamos plenamente.
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encaminarse (2). Democratico, por supuesto. Pero dentro de lademocracia hay
diferentes modalidades, cuyos valores y cuya viabilidad no son equivalentes.

Conesapreocupacionde fondo recorreremos los principales aspectos de todo
el procesoelectoral: el contexto, lacampafia, los resultados y sus consecuencias.

Introduccidn: lo que estaba en juego

Comoesbiensabido, losciudadanosespafiolesacudimosalasurnasese domingo
de junio paradeterminar con nuestro voto la composicion de todos los ayuntamien-
tos de Espafia, de los parlamentos de la mayoria de las Comunidades Auténomas
(todas menos Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia) y de los 64 hombres y
mujeres que habran de representar a nuestros partidos politicos en el Parlamento
europeo de Estrasburgo. También es conocido que las elecciones europeas se
celebraban en esos mismos dias en los 15 paises de la Uni6n Europea. En esas
elecciones, por tanto, lo que directamente estaba en juego eran los problemas
municipalesyautondémicosy lacomposicion del Parlamentoeuropeo. Nosetrataba
en teoria de un «examen a Aznar» para comprobar si, segun los ciudadanos,
«Espafia va bien»... Pero es inevitable que los resultados de estas elecciones se
considerentambiéncomounaprimeraaproximacionaloque podriaocurrirenunas
préximas elecciones generales. Y no han faltado opiniones de los lideres de los
partidos insistiendo precisamente en esta idea.

Algunas novedades se daban en las tres convocatorias simultaneas, que
conviene destacar, aunque no han estado muy presentes en la conciencia de los
electores:

O Elecciones municipales. Como consecuencia del paguete de reformas
legislativas que siguieron al llamado Pacto Local en abril del presente afio, los
nuevos ayuntamientos van a tener un marco institucional ligeramente distinto. Su
rasgo mas caracteristico es el de una cierta «tendencia presidencialista»: aunque
no se llega a que el alcalde sea autométicamente el cabeza de la lista mas votada,
se atribuye a éste una mayor autonomia frente al pleno, al cual le corresponde
aprobar solo las «grandes decisiones» (reglamento organico, presupuesto, orde-
nanzas fiscales, y disefio urbanistico global a través del PGOU).

(2) Precisamente sobre las anteriores elecciones municipales reflexiondbamos (apriori) en
nuestroarticulo editorial del n°197, enero—marzo 1995, pp. 3-16.
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OElecciones autondémicas. Se celebraban esta vez en un marco de homoge-
neizaciony diferenciacién. La homogeneizacion deriva de los pactos locales de
1992, que esté produciendo una elevacion del techo competencial de las CCAA
de via lenta, que homogeneiza todo el mapa autonémico espafiol. Simultdnea-
mente, y como explicable contraste, se acentlan las tendencias a la «diferen-
ciacion» de las otras CCAA, especialmente las «histéricas». Han sido una
ocasion paraello los pactos firmados a raiz de las Gltimas elecciones generales,
asi como lasituacion politicaen el Pais Vascoy el «proceso de paz» alliiniciado.

OElecciones al Parlamento europeo. En este caso el cambio es mas dificil
de comprender, aunque de gran trascendencia porque supone un avance
sustancial en el largo camino hacia un sistema verdaderamente democratico en
la Unién Europea. Segun los Tratados fundacionales, el poder legislativo de la
Unién Europea residia esencialmente en el Consejo de Ministros, el cual se
encargaba del control de la Comisién, a laque correspondia el poder ejecutivo.
Desde 1979, con laeleccion del Parlamento por sufragio universal, la«demanda
democrética» se situd en el corazon del debate europeo, aunque dicho
Parlamento apenas poseia competencias para tener un peso significativo. Ha
sido el Tratado de Maastricht (1992) y, mas aln, el de Amsterdam (que entro
en vigor precisamente el 1 de mayo pasado) los que le han dado un poder
creciente, acorde con su condicion de 6rgano de verdadera representacion
democratica. En el modelo resultante se da una original cohabitacion de dos
cuerpos legislativos, el Consejoy el Parlamento. Pero el Parlamento ejerce esta
funcidn, no legislando en sentido estricto, sino filtrando los proyectos de ley y
controlandolos. Por otra parte se reconoce a este 6rgano un poder de co-
decision (con el Consejo de Ministros) sobre numerosos temas, asi como la
aprobaciondel presupuestoy del nombramiento del Presidente de la Comision;
incluso pueden destituir a la Comision europea si logran reunir dos tercios de
los votos a favor de una mocién de censura. EI Parlamento se transforma asi,
paulatinamente, en un elemento determinante en el equilibrio de poderes como
expresion de la voluntad democratica de los ciudadanos europeos.

El contexto previo de estas elecciones

Estas elecciones se han celebrado en un contexto nacional muy diferente al
que roded los anteriores comicios, marcados en 1995 por el declive del PSOE

EDITORIAL




164 LAS ELECCIONES DEL 13 DE JUNIO: ( QUE MODELO DE DEMOCRACIA?

y el considerable deterioro del gobierno de Felipe Gonzélez debido en buena
parte a los sucesivos escandalos (los llamados casos FILESA, Roldan, Mariano
Rubio, BOE...)yal grave problemadel GAL, ciertamente muy instrumentalizado
y rentabilizado por Aznar y su partido. Hoy la situacion es diferente.

Algunos hechos que rodean significativamente estos comicios podrian ser:
ladimisiénde José Borrell como candidato a la Presidenciade Gobierno, pocas
semanas antes del 13 de junio, que acentud la crisis de liderazgo del principal
partido de la oposicion e hizo temer a los socialistas un posible descalabro
electoral; algunas acusaciones de corrupcion contrael PP, tan mal llevadas por
el Gobierno, que ha caido en algunos de los mismos errores de los que acuso
al PSOE; lasituacion politica en el Pais Vasco, el incierto proceso de paz y los
problematicos pactos nacionalistas; la (auto)marginacion de IU... Todo ello ha
llevado a un ambiente preelectoral marcado por el triunfalismo del PP y por un
cierto desconcierto en el PSOE...

Elcontexto europeo, inmediato alas elecciones, estd marcado por tres hechos
relevantes. Estostreshechos suponen sendos retos parala construccion europea
durante el periodo de la préxima legistatura.

OEn el terreno econémico y financiero, la consolidacion de las instituciones
de la unién monetaria. La debilidad del euro frente al délar (una cura de
humildad que choca contra las expectativas existentes a finales de 1998) se une
a esa cierta imagen de perplejidad y escasa voluntad de actuacion que
caracterizan al Banco Central Europeo en los comienzos de su andadura.

OEn el terreno institucional, la dimisién de la Comision europea el 16 de
marzo de este afio. Era el precio que se exigia pagar a ésta por las irregulari-
dades constatadas en su propia actividad. Y era también una manifestacion del
deseo por parte del Parlamento europeo de mostrar su creciente poder. El hecho,
que puede considerarse como un paso en el reajuste entre las instituciones
europeas y el equilibrio entre ellas, no deberia llevar a la opinion puablica a
pensar que la Comisién es un nido de corrupcion: porque la Comision, esencial
en el entramado organizativo de la Union, se ha caracterizado en general por
una intachable gestion libre de toda sospecha. Sin duda es mucho mayor el
volumen de fraude o de aprovechamientos irregulares de los fondos comunita-
rios a escala nacional: el llamado «caso del lino» en Espafia es un ejemplo
flagrante de ello.

O El hecho més relevante de estos meses se ha dado en el &mbito de las
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relaciones exteriores. La participacién en la guerra de Kosovo —con un papel
subsidiario y subordinado a los Estados Unidos en lo militar, lo estratégico y
lo diplomético— es una manifestacion mas de la debilidad de la Unién en los
asuntos de Politica Exteriory de Seguridad Comun. Sinentrar en las consecuen-
cias previsibles de lo que se ha presentado como una indudable «victoria» de
laOTAN, laguerrahaservido paraacelerar el nombramiento de «Sefior PESC»
en la persona de Javier Solana, una vez que abandone su cargo de Secretario
General de la OTAN.

¢Una campafa a «la americana»?

En relacion con el desarrollo de la campafia electoral cabe destacar tres
aspectos relativos al mensaje electoral, a la inexistencia de debates publicosy
alainasistencia del gran publico a los mitines; no son especificos de ella, pero,
precisamente por su reiteracion, suscitan serios interrogantes sobre como se
entiende hoy la politica:

OEI mensaje electoral. Se ha basado en el ataque al adversario politico,
dejando casi completamente al margen la presentacion de los programas. Enese
ataque laobjetividad ha brillado por su ausencia. Mas recordaba a los recursos
de lapropaganda, y de lamasvulgar, a la que el ciudadano estd, por desgracia,
tan acostumbrado. Y la reaccion del elector era la misma que suele tener ante
la propaganda publicitaria... Paraddjicamente, quizas el Gnico partido que
parece haber centrado su campafia en los programas (IU) no ha salido
precisamente muy bien parado...

OLa inexistencia de debates publicos. Es una consecuencia de lo anterior,
que prueba ladesconfianza de laclase politicaen lacapacidad de los programas
y el contraste de ideas para la captacion del electorado. Ello expresay genera,
a lavez, un creciente desinterés de la ciudadania por los procesos electorales.

OLainasistencia del gran publico a los mitines. Quedan ya lejos los tiempos
de la transicién, en que figuras legendarias —como Adolfo Suarez, Felipe
Gonzalez o Santiago Carrillo—-llenaban estadiosy plazas de torosy provocaban
el entusiasmo de los asistentes. Hoy los actos electorales quedan para los
incondicionales, mientras que lamayoria se desentiende de todo eso, mostrando
una vez mas su desinterés y apatia.

En resumen, la campafia es algo que el ciudadano soporta estoicamente. Al
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término de la misma, cada uno emite su voto de una forma intuitiva y
desinformada, dejandose llevar en todo caso de afinidades ideoldgicas...
¢Cambiaria mucho el sentido del voto de cada ciudadano si no hubiese
campana?

Lo més grave de todo esto es que se trata de algo conocido, permitido ¢y
pretendido? por laclase politica. Supone mantener al ciudadano lo mas alejado
posible de las cuestiones politicas, recurriendo a él sélo paralo imprescindible:
el voto. La via mas racional para conseguir su voto seria la propuesta de un
programacoherente. Pero esto exige introducir al ciudadano enunlargo debate
sobre cuestiones complejas, para las que se presupone que no tiene ni
conocimientos ni tiempo. Entonces se opta por otraestrategia, que se apoya mas
en la logica del mercado y en los recursos del marketing: lo que interesa es
convencer al ciudadano paraque dé suvoto; pero eso no exige un debate afondo
de los programas; es méas sencillo y eficaz ofrecer una imagen atractiva de un
candidato capaz de atraer la atencion del ciudadano. Los medios de comuni-
cacion se encargan de todo lo demés. Se llega asi a esas parafernalias
«circenses» que tienen su expresion mas acabada en las campafias electorales
de Estados Unidos, las cuales parecen ser cada vez mas el paradigma de lo que
se hace en Europa.

¢ Es esta la mejor manera de fomentar una sociedad atenta a las cuestiones
pUblicas y un ciudadano responsable més alla de la busqueda de sus intereses
privados? ¢Es esa la forma mas adecuada de entender la democracia? ¢No
estamos ante unademocraciabajo minimos, reducidaasu infimaexpresion, que
consistiriaen legitimar al gobernante mediante laformalidad de un voto emitido
de la forma més «descomprometida» posible?

Laparticipacion

Sise comparan los datos de participacién con los anteriores comicios del
mismo género (siempre en las elecciones generales el porcentaje de
participacién es mayor), resulta que ésta aumento respecto a las europeas
de 1994 y cay6 en torno a cinco puntos respecto a las municipales de 1995.
Lo segundo puede interpretarse como una confirmacién de la apatia
creciente de los ciudadanos respecto a los procesos electorales. El aumento
de participacion en las europeas se explica quizads como un voto «de
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inercia» por la participacion en las municipales.

Esta coincidencia de convocatorias electorales, que ha estimulado por
inerciael voto de los espafioles para el Parlamento europeo, no es teéricamente
deseable, pero es précticamente inevitable como consecuencia del coste
econdmico y psicoldgico de todo proceso electoral. No mezclar los procesos
permitiria que los debates se separasen y las opciones se clarificasen en
contextos claros y distintos. Al mezclarlos se provoca un detrimento del interés
a medida que el ambito electoral se aleja geograficamente del ciudadano. Un
indicador que apoyaria esta tesis es la casi nula atencién prestada por los
candidatos a los temas europeos en lacampafia: y era, sinembargo, en ese nivel
donde lasnovedades eran mas importantes, comoyaquedd indicado mésarriba.

La participacion en las elecciones europeas merece algun comentario
adicional, sobre todo si se compara con lo ocurrido en el conjunto de la Union.
Con escasas excepciones, los niveles de participacion han sido bajisimos: la
media se ha quedado en un 49,6%, seis puntos por debajo de 1994.

Contodo, hay algunas diferencias significativas entre paises. En general, ha
disminuido laparticipaciénen los paises «contribuyentes netos» (desde el punto
de vista de su aportacion financiera a la UE), mientras que ha sido mayor en
los paises «receptores netos». Hasido llamativamente baja—el 24%—enel Reino
Unido (con la excepcion de Irlanda del Norte): tal resultado no puede
relacionarse sélo conel tradicional recelo de los britanicos hacia las cuestiones
europeas, sino que supone ademas un duro revés para los esfuerzos de Tony Blair
para acelerar la integracion en la Unién Europea. La participacion no ha
llegado a un tercio ni en los Paises Bajos ni en Finlandia. En la mayoria ha
oscilado entre el 40 y el 50%: es el caso de Alemania, Francia, Portugal y
Austria. En Dinamarca, a pesar de ser un pais considerado como euroescéptico,
la participacion ha sido similar a la media europea, algo mas del 50%.

Estos indices tan bajos de participacion —en todo caso superior a la de las
eleccionesal Congreso o alas presidencialesamericanas—encierranunafuerte
contradiccion: ahora que se ha profundizado en la construccion europeay que
se va a elegir precisamente a la institucion que mas competencias ha ganado
enlos ultimas reformas, el ciudadano opta mayoritariamente por no pronunciar-
se. ¢ Es que no le interesa el proyecto europeo? ¢ Es que no conoce suficiente-
mente el Parlamento Europeo ni las tareas que le corresponden? ¢Es que
considera el proceso de construccion europea como algo lejano? ¢Es que
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desconoce la posicion de cada partido respecto a la Union Europea? Para
aumentar las contradicciones las encuestas muestran que una mayoria de los
europeos exigen que la Unién Europea haga mas: pero cuando se les pregunta
como quieren que seaesta Europa, apenas el 50% de ellos se expresan. ¢ Valdria
como atenuante de este silencio el que la campafia estuviese oscurecida por los
acontecimientos en Kosovo, que fueron el centro de interés de la opinién publica
y los medios de comunicacidon en aquellas semanas?

Los resultados: ¢ bipartidismo creciente?

Como hasido ya més que constatado, el hecho global mas significativo es la
victoria del PP en las tres confrontaciones. Pero las diferencias con el PSOE
se han reducido en unos cinco puntos en las autonémicas y europeas, mientras
gue en la municipales se ha producido un empate técnico entre los dos grandes
partidos. En las municipales el PP ha perdido casi medio millén de votos (algo
menos del 1%), mientras que el PSOE ha ganado algo més de 450.000 (cerca
del 3,5%). ¢ Significa esto que el PSOE se recupera después de la crisis de 1995,
de la que tan astutamente se aprovechd entonces el PP? Y si el PP se ha
presentado a estos comicios con algunos buenos resultados en la politica
nacional, ¢puede interpretarse su débil caida como que el partido gobernante
esta ya tocando su techo electoral?

En todo caso, estos dos grandes partidos nacionales acaparan cada vez mas
el voto ciudadano. Este dato tampoco debe pasar desapercibido. En las
municipales, el porcentaje de votos a favor del PPy del PSOE se ha aproximado
yaal 70%, aumentando 2,55% respecto a las elecciones de 1995. Este resultado
parece confirmar una creciente tendencia al bipartidismo imperfecto, no
totalmente consolidado, pero puede entenderse también como una progresiva
concentracion en el «centro politico» del electorado espafiol —que coincide con
lo que ocurre en Europa occidental—. Este centrismo seria la expresion —tanto
en la Europa desarrollada como en Espafia— del predominio de las clases
medias, relativamente satisfechas, que no quieren revoluciones porque tienen
mucho que perder y casi hada que ganar...

Estamos ante otro hecho importante de la evolucidn politica en este final de
siglo: el predominio de los partidos de centro, que buscan los votos en las
demandas corporativas de los distintos grupos que componen esas clases
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medias, més alla de las orientaciones ideoldgicas que los identificaron en el
pasado. Poreso sus programas, cuando se conocen, resultantan ambiguosy tan
parecidos que lleganadesconcertar al electorado, hasta el punto de noencontrar
enellosmotivos claros paraoptar por unpartido o por otro. Enestas condiciones
no tiene nada de extrafio que el voto se decida por cierta inercia del pasado o
por vagas afinidades ideol6gicas o personalistas, sobre todo cuando la
confianza en las promesas electorales cada vez estad més debilitada entre los
ciudadanos.

En este marco habria que situar la caida en picado de 1U: los electores, a los
que los logros de las sociedades desarrolladas han hecho por lo general tan
pragmaticosy conservadores, aprecian poco las propuestas alternativas globa-
lesde Julio Anguitay huyen de lo que consideran falta de realismo (por ejemplo,
su postura radicalmente anti—-OTAN en la guerra de Kosovo).

Esto no elimina el protagonismo de IU en el puro juego de las matematicas
electorales. Porque el voto conjunto de los dos partidos principales de la
izquierda (PSOE + IU) en las elecciones municipales, a pesar del descalabro
de 1U, sigue superando al conjunto formado por el PP + CiU + PNV en algo
mas de un punto. Esta diferencia se agranda considerablemente en los pequefios
municipios y se atenda en los grandes nlcleos urbanos: pero en éstos, aunque
sigue predominando el PP, lo hace con menos holgura que en los anteriores
comicios. U no ha ignorado esta posicion estratégica suya, como se vera al
hablar de pactos electorales, pero al precio de renunciar a algunas de sus
posturas mas radicales (o cubrirlas con el socorrido velo del silencio).

Los resultados obtenidos por los partidos nacionalistas, que tienen un papel
tan determinante en Espafia a pesar de sus escasas dimensiones globales,
merecen también un comentario. Primer dato: los partidos nacionalistas que
han intervenido en pactos con el PP (CiUy PNV) han experimentado un notable
descenso. Encambio, el BNG, tan reacio a lapolitica de pactos conel PP gallego,
havisto premiada su independenciaconunincremento de su electorado superior
al 45%. Curiosamente, sin embargo, el PA ha ganado, a pesar de su pacto con
el PSOE en el gobierno andaluz, casi un 43% de los votos (aungue haya perdido
mucha fuerzaen sufeudo mas apetecido, Sevilla, donde antes habia pactado con
el PP). Por su parte, EH ha visto incrementados sus votos en mas de un 50%,
como muestra del posible reconocimiento por parte del electorado vasco de su
aportacion a la causa de la paz.
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Tampoco deben ignorarse los mas de 400.000 votos en blanco. Esa cifra,
excepcionalmente alta, supone un voto de castigo a toda la clase politica por
parte de un electorado especialmente responsable que no se contenta con la
simple abstencién, siempre tan ambigua. Este dato apenas se menciona ni se
interpreta. Pero ¢no mereceria en una democracia madura que se tradujeraen
escarios vacios?

Los pactos postelectorales y el debate sobre su legitimidad

Dada la situacion politica espafiola en general, y dados los resultados de las
elecciones municipales en particular, llego inevitablemente el momento de
plantearse la posibilidad de los pactos postelectorales. Y llegd también,
consecuentemente, el debate sobre su oportunidad y sobre su legitimidad. ¢ Qué
decir de ellos? Ni pueden ser excluidos de forma absoluta, ni se puede aceptar
cualquier forma de pacto.

El dato de partida es que ninguna formacion politica ha obtenido en muchos
municipios una mayoria suficiente para gobernar en solitario. En esos casos
lanegociaciony el pacto siempre seran necesarios: bien sobre temas puntuales,
cuando el partido que tiene lamayoria relativa se decide agobernar enminoria,
conunaprevisibley problemética inestabilidad; bien de forma global buscando
una mayoria mas estable, aunque un tanto artificial. Este segundo caso no es
bienvistoengeneral, yaque se considerael pacto como unatraiciénal programa
presentadoy alosvotantes que apoyaron ese programa. Pensamos, sinembargo,
gue esta postura es excesivamente simplista y no consecuente con la esencia
misma de la politica.

Vaya por delante nuestro reconocimiento de que, en sociedades tan plurales
y politicamente tan fragmentadas como las nuestras, los pactos son necesarios,
legales y legitimos. Los pactos son, justamente, la expresion del «arte de la
politicax. Sila politica es «el arte de lo posible», en ella predomina la busqueda
de formas viables de convivencia, construidas a través del dialogo y la
negociacion para encontrar modelos en el que se reconozca la mayor parte
posible de la sociedad. Por otro lado, la necesidad de pactar tiene ventajas
practicas indudables: modera las actitudes de unos y otros, evitando que una
mayoria prepotente ignore sistematicamente todo lo que venga de la oposicion;
fuerza a los gobernantes a tener en cuenta intereses plurales, en una sociedad

RFS




CONSEJODEREDACCION 1771

gue es, se quiera o no, esencialmente plural; da a cada formacion la posibilidad
de aprovecharse legitimamente de los beneficios del poder a los que tienen
derecho por haber obtenido un nimero determinado de votos.

Mas aun, los pactos son especialmente adecuados en politica municipal,
donde las ideologias influyen menos e importa mucho mas el acuerdo sobre
cuestiones muy concretas y la capacidad de gestidn. Sobre las caracteristicas
de un Plan General de Ordenacién Urbana, por citar unejemplo paradigmatico
de politica municipal, cabe el consenso, la negociacion, el acuerdo tras mutuas
cesiones, porgue se trata de problemas donde no suelen entrar en juego las
cuestiones ideoldgicas de principio.

Y sivenimos a los hechos de nuestra historia politica reciente, ningin partido
—desde luego no el PP- tiene legitimidad moral para condenar la politica de
pactos. Todos, sinexcepcion, lahan practicado en unoy otro momento, yafuera
para constituir equipos municipales ya para lograr un gobierno estable para
el Estado.

Sin embargo, ni esta practica tan generalizada ni los principios que hemos
enunciado antes justifican cualquier pacto. Aunque en si mismos estén justifi-
cados hay que cuestionar mucho laformacomose llegaaellos, antesy después
de la elecciones. Antes de las elecciones, en el transcurso de las campafias
electorales, los pactos se excluyen porque el fervor «mitinero» sélo permite el
ataque y la descalificacion sin matices de los adversarios, sin prever la
eventualidad de que con algunos de éstos haya que terminar negociando. Es
I6gico, entonces, que, cuando apenas realizado el recuento de votos, comienza
a hablarse de pactos, el ciudadano se sienta engafiado por unos politicos que
hacen lo contrario de lo prometido y victima de un verdadero fraude. ¢ Por qué
se niega a priori la legitimidad de los pactos?

Tampoco en laformade negociar puede decirse que se observen siempre unos
minimos éticos. La conquista del poder, que es el objetivo inmediato de toda
lucha politica, no es el fin Gltimo de la misma ni justifica el recurso a cualquier
medio. El reconocimiento de que pactar es una forma noble de hacer politica,
la capacidad para analizar objetivamente los problemas (sin refugiarse en «a
prioris» ideoldgicos, que s6lo redundan en maximalismos), latransparencia de
la negociacion serian criterios ético—politicos que habrian de presidir toda
negociacién. Se incorporaria asi una cierta dosis de utopia en el quehacer
politico, que compense el diaadiade lapolitica partidista, que siempre amenaza
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condegenerar en unaluchasuciapor el podery en los fendmenos de corrupcién
que todos conocemos.

La inevitabilidad de los pactos y la praxis reciente en nuestro pais obligan
también a reflexionar sobre el excesivo poder de los llamados «partidos
bisagra»: enestos casos el poder real de estas fuerzas politicas en lanegociacion
es incomparablemente superior al que le corresponde por los votos que la
respaldan. ¢ Es justo que esa circunstancia se emplee para obtener concesiones,
que resultarianimpensables si se pudiera actuar con un minimo de objetividad?
Una vez mas el afan por conquistar el poder sin reparar en medios acaba por
desprestigiar a los actores politicos.

En una palabra, el politico se legitima, no cuando actla irracionalmente en
virtud de las puras matematicas electorales (el sistema de «rodillo», que
atropella a las minorias) o aprovechandose de circunstancias puramente
coyunturales (el caso de los «partidos—bisagra»), sino cuando es capaz de
mostrar su racionalidad y su capacidad de negociar, sabiendo buscar el
equilibrio entre sus principios ideoldgicos y las posibilidades reales de
construir proyectos viables para la convivencia.

El «cansancio» de la politica: pero ¢de qué politica estamos «cansados»?

Es frecuente en estas ocasiones, y asi lo han hecho no pocos comentarios,
referirse al cansancio que parecen sentir los ciudadanos respecto a lademocra-
cia. Noso6lohan perdidoel interés por lapolitica, sino que llegan aexperimentar
cierto hastio de lo que ha llegado a ser la politica. Este hecho es, sin duda,
preocupante.

En efecto, a lo largo de este comentario hemos puesto de relieve muchas
incongruencias observadas en torno a las recientes elecciones del 13 de junio.
Ninguna de ellas se han dado por primera vez en esta convocatoria; el conjunto
de todas ellas conforma un modo de hacer politica que se va consolidando entre
la clase politicay en el electorado. Por identificarla de alguna manera, cabria
ponerla en relacién con un término que hoy nos es tan familiar como el del
«Estado minimo». También se empieza a hablar de «politica minima»: se
trataria de reducir la politica a lo minimo.

Con esta expresion los neoliberales aludirian, por tanto, a un progresivo
alejamiento de la politica respecto a la sociedad, para dejarla en manos de los
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politicos profesionales; a la sociedad sélo se le pediria una intervencion muy
puntual, la minima, pero suficiente para legitimar a dichos profesionales de la
politica; paracello los procesos electorales se plantearian simplemente como un
problema de competencia en el mercado, donde los vendedores, en este caso los
candidatos politicos, buscarian el voto sinapenas proponer programas ni entrar
en el debate de los problemas para cuya gestion se pide la legitimacion
democrdtica; la conquista del voto se enfocaria como una estrategia del
marketing més superficial («engafiar al benévolo cliente»).

Los tedricos de orientacion socialista o socialdemécrata postulan, en
cambio, una forma de hacer politica que conduzca a la «radicalizacion» de la
democracia; asi Lafontaine o Giddens, por citar a los mas de moda... En la
préctica, sin embargo, es cierto que también los socialistas europeos siguen la
orientacion liberal en politica, al igual que hacen en economia (desregulacién
etc.), aunque quizas mas por razones coyunturales que de principio.

No es de extrafiar que esta orientacion de la politica nos deje mas que
insatisfechos. ¢ Es de eso de lo que se dice que estamos cansados? No seriagrave.
Loquesiresultariagrave, en cambio, es que ese cansancio se fuera convirtiendo
en resignacion, como si no hubiera otra forma de hacer politica. La postura de
muchos politicos y de algunos politélogos parece apoyar la idea de que no hay
alternativa: porque, en una sociedad tan dominada por la légica econémica
para hacer valer los intereses privados, ni la politica se escapa a este dominio
omnipresente. En dltimo término, la politica se reduce a laeconomiay funciona
segln una idéntica logica.

Nosotros nos resistimos a aceptar este reduccionismo. Y no por un volunta-
rismo indomable, sino porque creemos que el anélisis de la realidad politica
pone de manifiesto dimensiones especificas que hay que reconocer y potenciar.
Reivindicamos otra formade entender la politica, no necesariamente acorde con
las ideas liberales hoy dominantes.

Por tanto, el problema que subyace a todos los comentarios precedentes no
essbloel delacalidad de los politicos o de los ciudadanos: no es que los politicos
de hoy sean mas corruptos o los ciudadanos menos responsables. El problema
se sitGa a otro nivel: el de las diferentes concepciones de la politica que estan
en liza.

Nosotros apostariamos por una recuperacion de la politica en su sentido mas
noble, sin resignarnos a esa democracia devaluada que se nos quiere presentar
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como la més funcional. Porque la politica es una tarea colectiva, que pretende
garantizar un marco global de convivencia para una sociedad rica en organi-
zacionesyasociacionesy plural en cuantoalos intereses de quieneslacomponen
(3).

Amenazadasiempre de desprestigio—y especialmente en periodos electorales
y postelectorales—, la politicaes unaactividad fundamental. Su objetivo es hacer
posible «la convivencia» de personas y grupos, de forma que cada ser humano
reconozca en cualquier otro ser humano a su hermano y le trate como tal. La
politicaestd omnipresente: es como «el supervisor»de los diferentes sectores de
la vida social (economia, vida familiar, cultura, medio ambiente), que permite
que todos ellos funcionen segun su propia autonomia. En este sentido esta en
todo, pero no lo es todo.

Paralos que somos herederos de latradicién humanista cristiana, la politica
conlleva una serie de exigencias cuya vigencia desborda ya de alguna manera
el &mbito de esa tradicion en que nacieron. Hay que renovar la vigencia de
principios tales como: la primacia de la dignidad de la persona humana; la
atencion especial concedida al pobre, al débil, al oprimido; el poder conside-
rado como un servicio, no como un dominio; el respeto hacia el adversario, con
su parte de verdad; la apertura hacia la universalidad, sobre todo mediante la
superacion de todo nacionalismo y racismo; el destino universal de los bienes
y sus consecuencias para el reparto de los recursos disponibles, etc...

Este ideal de politica no queda ni garantizado ni siquiera contemplado en
unademocracia puramente formal, como ladescritay cuestionada mas arriba.
En ella pesa demasiado el individualismo exacerbado —el de «cada uno a lo
suyo»—, fruto de un liberalismo para el que las dimensiones colectivas o
publicas de la sociedad no son mas que la resultante del juego espontaneo de
los intereses particulares.

Enperspectivacristiana, que en esto converge con otras lineas de pensamien-

(3) Hacemos nuestras algunas reflexiones al respecto de los obispos franceses, en un reciente
documento: Comision social de laconferenciade los obispos de Francia. «Haciaunademocracia
departicipacion». 17 de febrero de 1999. Utilizamos latraduccion castellanade Felicitadi Fidio
aparecidaen larevistaVidaNueva,n®2.188, 5de junio de 1999, pp. 23-29. Este texto se sitla
en continuidad con otros dos anteriores: «Para una practica cristiana de la politica» de 1972y
«Cartaalos catolicos franceses» de 1996.
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to moderno, el bien comun es un principio capaz de movilizar la accién pablica
y la accién privada de la sociedad Y esto permite ya hablar del ideal de una
democracia participativa. Esta se caracteriza, no tanto por una participacion
directay continua en los asuntos publicos, cuanto por un talante que se traduce
en comportamientos tales como: capacidad para conocer y reconocer al otro;
preferir el debate a la pelea; fomentar el dialogo y el sentido del compromiso;
hacer prevalecer la razon sobre la pasién; rechazar el uso de la violencia y de
lamentira. Estademocracia, que se aprende con laprécticaalolargode lavida
y que termina inspirando toda la existencia, hace posible una comprension de
la politica radicalmente diferente: no como una pura formalidad legitimadora
del poder politico, sino como un compromiso siempre activado con la sociedad
y sus intereses generales.

¢ Qué esperar de los politicos recientemente elegidos?

A partir de ahoray durante varios afos, 10s nuevos equipos que han asumido
el poder en todos los ayuntamientos de Espafia y en buena parte de sus
comunidades autondémicas, asi como los parlamentarios europeos en su sede de
Estrasburgo, van a ponerse a trabajar. No les pedimos milagros. Les pedimos
s6lo dos cosas. Primero, simplemente que «hagan las cosas bien hechas»: que
actlen con honestidad y transparencia. Segundo, que estimulen un modo de
hacer politicamas participativo, que esperen de lasociedad (y fomentenenella)
algo mas que un voto favorable, aunque desinformado, cuando lleguen las
proximas elecciones. Probablemente si hacen suya la primera de nuestras
peticiones estaran contribuyendo a hacer realidad la segunda.

Y les recordamos, para terminar, la responsabilidad que han asumido,
haciendo nuestras unas palabras extraidas del documento que los obispos
espafioles publicaron antes de las elecciones:

«Enlavida democraética, el ejercicio del voto es el principal instrumento del
que disponen todos los ciudadanos para influir en la marcha de los asuntos
publicos. Es un derecho que hay que ejercer con el mayor cuidado. Es verdad
que notodo depende de los responsables politicos, pero de las personas elegidas
dependen enbuena parte laconvivenciaen pazy enel respeto mutuo, el bienestar
y la calidad de vida de los ciudadanos, el funcionamiento de las instituciones
y servicios, la defensa de los mas desfavorecidos y la garantia de los derechos
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fundamentales».

Y no es de las menores responsabilidades de los politicos activos —nos
atrevemos a apostillar—el contribuir aunaregeneracion de la politicaque haga
mas humana y solidaria la convivencia en nuestras sociedades desarrolladas.
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La politica regional: pilar del
proceso de integracion europea

La Unién Europea se ha ido construyendo paso a paso, la evolucion de la
politica regional pone de manifiesto este proceso. El presente articulo trata de
analizar como se han ido produciendo estos cambios en objetivos, disefio y
aplicacion. Cambios que han permitido hacer de una politica subsidiaria de
la Unién Europea, como era la politica regional, uno de sus principales
baluartes en el proceso de integracion europea.

—— M? Luz ORTEGA CARPIO y Pedro CALDENTEY DEL POZO (*) —

(*) Profesores del Departamento de Economia, CienciasJuridicasy Sociologiade la Facultad
de C.E.y Empresariales (ETEA), adscritaala Universidad de Cordoba.
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Lapoliticaregional ha pasado de serunapoliticasubsidiariade laUE aseruna
desus principalesy genuinas politicas. Este capitulo tratara de analizar los cambios
que en sus objetivos, disefio y aplicacion se han producido para descubrir como
todos estos van encaminados a facilitar y profundizar el proceso de integracion
europea. Un proceso, donde se ha conferido por derecho propio a la politica
regional el calificativo de pilar del proceso europeo de integracién. Aungue, como
veremos en este capitulo los cambios introducidos por la Agenda 2000 hacen
peligrar los cimientos de esta consideracion.

Laintegraciénno constituye en simismaun objetivo sino que es un instrumento
al servicio del desarrollo econémico y social de los paises que participan en ella.
Por esta razon, los acuerdos se deben subordinar a las necesidades de las
economias y a los objetivos de las politicas econémicas.

Desde las primeras etapas de la integracién econémica, el proceso vagenerando
ensuavance ganadoresy perdedores. Es evidente que los paises y/o las regiones
de menor desarrollo relativo se beneficiardn menos de la mejora de la eficiencia
econdmica y de los demas efectos positivos de la integracion. Eliminados los
obstaculos, los recursos se dirigiran aaquellas regiones o sectores o empresas en
mejor situacion. Desde la ptica neoclésica, el fenémeno de la desaparicion de
agentes econémicos ineficientes, concentrada en las regiones mas atrasadas, es
percibido con normalidady satisfacciony se defiende con laprevision del retorno
al equilibrio a medio plazo gracias a los ajustes de los mercados. Desde la
perspectiva del sub—6ptimo (second—best) en laque se fundamenta lateoriade la
integracion, el fendbmeno es percibido con preocupacion.

Segun los planteamientos clasicos, los mercados encontrarian su propio
equilibrioamedio plazo, pero en circunstancias de competenciaperfecta. Lafalta
de estas circunstancias, hace ineludible el desarrollo de politicas compensadoras
(Jovanovic,1993:121).

Dadas las existentes desigualdades internacionales y las condiciones de
competencia imperfecta, la libre circulacion de factores tiene una gran
importanciaen laintegracién econdmicainternacional. El problemareside
enelaumento de los costos de laintegracion internacional debidoalalibre
circulaciondel capital, yaque éste se traslada, con pocas excepciones, desde
los paises de menor renta a los de mayor renta. La mejora de la eficiencia
econémica generada por la creacion de un mercado comun, tiene que
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compensar los costes de polarizacion de la actividad econdmica. Las
politicas industrial, regional y social deben amortiguar estas inaceptables
disparidades.

Porotrolado, laconcepcion comunitariade estas politicas puede garantizar un
mejor desempefio al dotarlas de mayor estabilidad y facilitar una perspectivaglobal
asudisefioy aplicacion, impidiendo politicas nacionales erraticas, contradictorias
o incompatibles con las de otros paises y/o regiones de la Union.

Comoesldgico, lagestién comdn de estas politicas demanda un financiamiento
gue determina la necesidad de recursos propios comunitarios al estilo del
presupuesto europeo.Enconsecuencia, aunque no hay consenso sobre lamagnitud
de la intervencion de los entes nacionales o regionales, los beneficios de la
integracion deben servir para amortiguar los desequilibrios generados por sus
mecanismos. Laintegracion econdémicanecesitade politicas regionales, sectoriales
y sociales que compensen a los paises y/o perjudicados en el proceso y que
distribuyan el bienestar resultante de éste en beneficio de todos.

Laexperienciade laUnién Europeaapoyaestaapreciacion como intentaremos
poner de manifiesto en este capitulo. Tradicionalmente la politica regional ha
estado orientada a la consecucion de dos grandes objetivos o principios basicos.
El primero de ellos de caracter ético o moral, por el que se considera injusta una
situacion de desigualdad; el segundo, de caracter econdmico, como consecuencia
de la evidente insuficiencia o inadecuacion de recursos de las regiones mas
atrasadas para su desarrollo econémico.

Dos principios han sido los determinantes basicos que definen la politica
regional: labusqueda de la eficienciaeconémicay la consecucion de la equidad.
Ambos principios han estado presentes en la Politica Regional de la UE, si bien
laimportanciade ambos haido variando con el proceso de construccidn europea.

El paradigmatedrico que sustenta laintegracion europease puede caracterizar
por cierta heterodoxia si lo comparamos con los planteamientos teéricos predo-
minantes en la actualidad. Desde la perspectiva neoliberal que sostiene estos
planteamientos, el modelo econdmico que patrocinala Unién Europeaincurreen
inconvenientes de notable importancia para el desarrollo de sus economias.

El Cuadro 1 expone ensusrasgos mas generales las principales diferencias entre
elmodelode integracionde laUnion Europeay el acuerdo de libre comercioentre
Estados Unidos, México y Canada, como modelo del tipo de acuerdo de
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integracion propuesto desde ladpticaneoliberal. Las diferencias se resumenenel
modelotedrico predominante en cadaregion. Hemos utilizado la sistematizacion
capitalismo renano versus sajon difundida por Michel Albert para realizar la
distincion.

Labusquedadel equilibrioentre libertad y justicia o laatencidn especial que las
propuestas de integracion propias del capitalismo renano conceden a las transfor-
maciones estructurales impulsadas por los efectos dinamicos de la integracion,
demostrarian lamayor potencialidad de estos planteamientos para el éxito de las
experiencias de integracion regional. La evolucion del caso europeo ha sido un
ejemplo evidente y la ruptura de ese modelo haria peligrar el status quo
comunitario.

CUADRO1
Paradigmas teéricos de la Unién Europea
y del Tratado de Libre Comercio norteamericano

UNION EUROPEA NAFTA
Modelotedrico Capitalismo «renano» Capitalismo «sajon»
predominante ¢neoestructuralista? ¢neoliberal?
Ambito Global Comercial
Marcoinstitucional Comunitario Intergubernamental
Alcance Unionaduanera Zona de Libre Comercio
Politicas comunes Si No

Fuente: Elaboraci6n propia.

La politica regional en el Tratado de Roma: un enfoque geografico

LaPoliticaRegional noaparece expresamente comotal enel Tratado de Roma,
aunque hay algunasdisposiciones que aluden de formaimplicitaala preocupacién
por las regiones atrasadas (1). Las razones de dicha ausencia estribaban en el

(1) Articulo2del Tratadoy Predmbulo.
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convencimiento por parte de los redactores del Tratado de que el funcionamiento
del Mercado Comun, mediante el desarrollo armonico de las actividades econo-
micas, laexpansion continua, equilibraday aceleradadel nivel de vida, supondria
unareduccidn, si no laeliminacién, mas o menos automatica de las disparidades
regionales.

Por otra parte, cuando se firmoé el Tratado de Roma s6lo habia dos regiones
comunitarias que presentasen problemas de desarrollo: el Mezzogiornoitalianoy
la Zonenrandgebiet de la R.F. Alemana. El desarrollo del Mercado Comun
consiguid efectos espectaculares en dichas zonas de tal manera que la renta per
capita en alguna de ellas se llegd a multiplicar hasta por tres; sin embargo,
fendmenos similares acontecieron también a las regiones méas desarrolladas
poniéndose asi de manifiesto que las bondades de la «<mano invisible» no bastan
paraevitar los desequilibrios entre regiones.

La Politica Regional comunitaria comienza a desarrollarse tras la Cumbre de
Paris celebrada en 1972. En esta cumbre se puso de manifiesto la necesidad de
corregir losdesequilibrios estructuralesy regionales que afectaran al desarrollo de
launién econémicay monetariay, como consecuencia, los Jefes de Estado y de
Gobierno se comprometieron a coordinar sus politicas regionales y pusieron las
bases paralacreacion de primer fondo estructural: el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER) en 1975. La sucesiva entrada de nuevos Estados y la crisis
econdémicafueronreorientando laincipiente Politica Regional tal y como recoge-
mos en el cuadro 2.

No obstante, en laComunidad de 1975 seguiavigente el planteamiento de que
la politica regional debe estar guiada por el principio de eficiencia, atono con el
modelo sajon. Estos hechos explican que el FEDER en sus primeros afios limitase
su actuacién a ser un simple instrumento de transferencia de recursos de los
Estados masricos alos mas pobres, puesto que al no existir unaauténticapolitica
de cofinanciacion comunitaria, la préactica de los Estados receptores fue reducir
sus propios esfuerzos de desarrollo regional en beneficio de los fondos FEDER

).

(2) Junto al FEDER coexistian como fondos de politica regional el FSE (Fondo Social
Europeo) creado por el Tratado de Romay el FEOGA- Seccidn Orientacion creado en 1962
dentro de la PAC, sin embargo cada Fondo actuaba independientemente, produciendo asi
enormesdistorsiones.
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CUADRO2

La politica regional: respuesta al proceso de construccion europea

Fechaclave Tratado: Objetivo ComposiciéndelaUnioén Europea PoliticaRegional
1957 Tratadode Roma: Alemania, Italia, Francia, Inexistente.
UniénAduanera Beélgica, Holanda, Luxemburgo
1973-75 Primeraampliacion SeincorporanReinoUnido, Creaciondel FEDER
Dinamarcae Irlanda
1931-86 Segundaampliacion SeincorporaGrecia Creacionde losProgramas
IntegradosComunitarios
1936-83 ActaUnicaEuropea: Terceraampliacion: Reformade losFondos
MercadoUnico Espafiay Portugal Estructurales: actuacion
sobre labase de objetivos
1992/93 Tratadode Maastricht: Reformadelosfondos
UnidnEcondémica estructurales.
yMonetaria Creaciondel Fondode Cohesion
1995 Cuartaampliacion Seincorporan Austria, Creaciondeunnuevoobijetivo
Finlandiay Suecia depoliticaregional: Objetivo6.
1999 Tratadode Amsterdam Seapruebaque lasampliaciones Reformade losfondosestructurales.
alaEuropadel Este Agenda2000.
comenzaranapartirdel 2002 Politicapreadhesion

Fuente: Elaboracién propia.
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El acta Gnica europea: la necesidad de politicas activas de convergencia

Si el Tratado de Roma confiaba en el mercado para armonizar el desarrolloy
hacer converger los distintos niveles de vida, el Acta Unica Europea admite de
forma implicita que cuanto mas libre sea el mercado y més grande su tamafio y
sus proporciones, mas dificil sera laconvergenciaentre sus miembros. De hecho,
este reconocimiento se plasma en la seccion V del Tratado sobre Cohesion
econdmicay social introducida por el art. 23 del AUE. En su nueva redaccion el
Tratado establece que se debera promover un desarrollo armonioso del conjunto
de la Comunidad y reforzar su cohesion econdémica (130 A) y todos los Estados
miembros se comprometenaconduciry coordinar su politicaecondémicacon vistas
aalcanzar los objetivos fijados de convergenciay cohesion (130B).

Estos planteamientos conviertenal AUE enun hito importante en ladefinicion
delapoliticaregional. En primer lugar, porque lanuevapoliticaregional introduce
alaCEEenlasendade lo que hemos denominado capitalismo renano al consagrar
alapoliticaregional como pilar de la convergenciareal.

En el Il Informe periddico elaborado por la Comision sobre la situacion y
evolucion socioecondémica de las regiones de la Comunidad (3) distingue entre
convergenciareal y convergencianominal e indica:

* La convergencia nominal, que cifra su objetivo en el mejor control de las
evoluciones monetarias y de las rentas nominales, asi como en el logro y
consolidacionde unaestabilidad de preciosy de unequilibrioglobal enel erario
pablicoy en la balanza de pagos.

 Laconvergenciareal entre las regionesy los Estados miembros, que cifrasu
objetivo en laequiparacion progresivade niveles de viday de generacién de
rentas dispares en lacotamasaltaposible y de laequiparacién progresivade
los distintos indices de paro en la cota mas baja posible.

En dicho informe se reconoce que la convergencia nominal es un requisito
necesario pero no suficiente paralaconvergenciareal. Aquéllaes necesariapara
que el proceso de crecimiento econémico no se veaobstaculizado por laexistencia
de desequilibrios macroeconémicos, ya que en ese caso lo mas que puede hacer
la politica regional es evitar que existan mayores disparidades, pero no lograr la
convergenciareal. Unaspecto importante es que a este objetivo de convergencia

(3) COM (87) 230 final.
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real, tal y comoestablece el articulo 130 B del reformado Tratado de Roma, deben
contribuir nosélo las politicas mas especificas, como es la politica regional, sino
tambiénel resto de las politicas comunes sobre las cuales cada vez existiaun mayor
namero de informes que ponian de manifiesto su naturaleza anticohesion.

Ensegundo lugar, el AUE noséloadmite laimportanciade laconvergenciareal
enel procesode integracion de las economias europeas sino que introduce cambios
en los mecanismos comunitarios paraque estaconvergenciareal puedallegaraser
unhecho. Lareformade laPoliticaRegional derivada de las disposiciones del AUE
entra en vigor el 1 de enero de 1989. Esta guiada, a partir de ese momento, por
cinco principios: 1) concentracién de las actuaciones en seis objetivos, tres de
caracter geogréfico (Objetivo. 1, 2 y 5b) y dos de caracter general (3,4y 5 a); b)
cooperacion entre las instituciones. La cooperacion supone la puesta en préctica
del principio de subsidiariedad; ¢) la coherencia del resto de las actuaciones
comunitarias, que deberan tener presente en su actuacion el cumplimiento de los
objetivos de convergenciay cohesion; d) gestion mas adecuada de los fondos, que
pasaran en términos reales a duplicarse desde 1987 a 1993; para conseguir este
objetivo era imprescindible un aumento de la financiacién comunitaria que fue
posible gracias a la introduccion del cuarto recurso, el aumento en el techo de
financiacion comunitariay uncambioen laorientacion de laPoliticaagricola; estos
cambios quedan reflejados en los graficos 1y 2, en el periodo que comprende
1988-1999; y 5) seguimiento, simplificacion y flexibilidad en la actuacion y
ordenacionde lapoliticaregional.

GRAFICO1
Evolucion de las previsiones financieras: Politica Agraria
y Politicas Estructurales (1988-2006)

B

“l 5 = owow

il " & 2 8 B B g g uEEEEE
P A . . . L . T S 1

My

i} I A A A I

1563 FFES 1930 1991 1990 153 1954 |93L IR ST 1950 199R 0D 2000 2002 B0 PO 200 2006

#— Pol Extruchyureles B Agrcutura

Fuente: Delors I-11'y Agenda 2000.
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GRAFICO 2
Evolucion del techo presupuestario para los recursos
propios comunitarios: el fin de un suefio
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Conestos cambios se iniciaunapoliticaregional de corte mas socialdemdcrata.
Sin embargo, aunque uno de los principios de la nueva politica regional es la
coherenciade las actuaciones, seguian existiendo contradicciones. Asi, mientras
el criterio ordenador de la actuacion de la Politica regional es la situacion de las
regiones frente a la media comunitaria, la Politica de Competencia permite
incentivos a la industria basandose en criterios nacionales (4).

(4) Hastael momento de laReformade laPolitica Regional no eraposible contrastar los efectos
de ambas politicas porque el mapa de actuacion del FEDER coincidia con el territorio donde
podian concederse incentivos regionalesa lasempresas. Pero desde el 1 de enero de 1989 ambos
mapasse delimitan concriteriosdiferentes, dando lugaraincongruencias evidentes. LaComision,
ensupoliticade Defensade laCompetencia, permite losincentivos regionalesentanto en cuanto
ayudenalasregionescon problemasacompetir conlasregiones masdesarrolladas, perotomando
como referencia la situacion de cada zona con relacion a la media nacional del estado al que
pertenecen. Sinembargo, laoportunidad de admitir o no laconcesién de incentivos regionalesa
lasempresas deberiatener en cuentalasituacion de unaregion conrelacionalamediacomunitaria,
siguiendo de estamanerael criterio establecido por la politicaregional. Este hecho hapermitido
quenoseaposibledarincentivosalasempresas que se hanestablecidoenunaregionrelativamente
mas desarrolladaen el contexto nacional, pudiendo en cambio otorgarse aregiones masricas de
Estados masdesarrollados, porque laposicion de éstas con relaciona lamedianacional es débil.
Por otra parte, al sequir el FEDER criterios que tienen como base la media comunitaria, en
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El Tratado de Maastricht: la cohesion, pilar de la Union Economica y
Monetaria

Siconel AUE podemosestablecer unacorrelacionentre ladecision de implantar
elmercado Unicoy el fortalecimiento de lacohesion econdmicay social,enel TUE
hay unaclararelacionentre ladecision de evolucionar haciaunaUnion Econdmica
y Monetariay la creacion del Fondo de Cohesion.

Lacohesionecondmicay social que enel AUE aparece recogidacomo objetivo
comunitario se consagraen el Tratado de Maastricht como fin principal de la UE.
Se refuerza asi la idea de un modelo de integracién econémica basado en la
existencia de politicas comunes, integradas a partir del TUE en el objetivo de
cohesion.

De lanuevaredacciondel articulo 130A se desprende que la Politica Regional
no debe buscar s6lo una armonizacion en términos econdémicos sino que la
convergencia y cohesién comunitaria implica una concepcién mas amplia del
desarrollo:

Afinde promoverundesarrolloarmonioso del conjunto de laComunidad, ésta
desarrollaray proseguirasuaccion encaminadaareforzar su cohesiéneconémica
ysocial.

La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre los
niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos
favorecidas, incluidas las zonas rurales (5).

El Primer Informe sobre la Cohesion Econdmica y Social resulta altamente
esclarecedor sobre el papel, que ajuicio de la UE, desempefia la politicaregional
paraalcanzar este fin (6). Lacohesion, indicaen primer lugar el informe, pretende
aumentar el crecimiento econémico creando nuevas oportunidades entre las
regiones mas pobres paralos grupos sociales desfavorecidos, sin que estoimplique
reducir el crecimiento o el empleo de otros. La convergencia no puede lograrse

determinadas zonas se puede recurrir al FEDER parafinanciar infraestructuras, pero no se puede
recurriralosincentivosalasempresas, que es otro soporte importante de lamisma politica.

(5) Encursivalas modificacionesintroducidas porel TUE.

(6) Comision Europea (1997) Primer Informe sobre la Cohesién Econédmicay Social. El
TUE pide ala Comisién que cada tres afios elabore un Informe sobre los progresos realizados
en cohesién econdmica y social y sobre la manera en que han contribuido a ello los medios
dispuestos por lapropia UE.
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mediante una convergencia negativa. En segundo lugar, sefiala que lamejorade
las condiciones econdmicas, lejos de ser un fin en si mismo, es un medio para
alcanzar la creacion de riqueza que deberd traducirse en un aumento de las
oportunidades y en una elevacion del nivel y la calidad de vida. En tercer lugar,
debe aumentar la conciencia de la necesidad de que el desarrollo sea sostenible y
de que se utilicen los recursos naturales con unavisionalargo plazo. Y por Gltimo,
lacohesion no debe suponer armonizacion o uniformidad, su aspiracion debe ser
aumentar la igualdad de oportunidades econémicasy sociales.

Eneste sentido, el TUE introdujo modificacionesen los objetivos e instrumentos
de laPolitica Regional y de Cohesion comunitaria. Lapolitica regional se disefia
tras Maastricht a través de los fondos con finalidad estructural (FEDER, FSE,
FEOGA-Orientacion) el Banco Europeo de Inversionesy los otros instrumentos
financieros existentes. Si el AUE supuso una duplicacion en términos absolutos
de lapartidadedicadaaPoliticaRegional, el TUE también supuso unaumentoen
la cuantia gestionada por dichos fondos (ver gréafico 1). Entre ellos destaca el
FEDER cuyosrecursosascendierona80.500 millonesde ECUS enel periodo 94—
99 frente a los 35.400 del periodo anterior, suponiendo en ambos casos el 45%
delasintervenciones estructurales comunitarias.

Esta concentracion de las actuaciones en torno a los fondos comunitarios se
plasmé también en un redisefio de los objetivos: cuatro de caracter vertical y tres
de carécter horizontal. Uno de los cuales respondiaal reto planteado por laentrada
de dos nuevos Estados miembros, el objetivo 6, dedicado a las areas menos
pobladas de las regiones articas. La concentracion de las actuaciones se comple-
menta ademas con el aumento en términos reales de los fondos estructurales en
el paquete Delors Il (ver gréafico 1, afios 1994-1999)

Elreparto de los fondos estructurales sigue criterios comunitarios en contrade
loaplicado por otras politicas comunitarias. Sinembargo, el reparto del Fondo de
Cohesion va a resultar una novedad al aplicar por criterios nacionales y no
regionales. Este Fondo fue dotado con 14.500 Mecus, y concentrd su actuacion
en tan s6lo cuatro paises: Espafia, Irlanda, Portugal y Grecia (7).

(7) Elfondo de cohesion fue creado por el Tratado de Maastrichten el marco de lacohesién
econdmicay social paraayudar alos estados menos prosperos aprepararse ala UEM. Este fondo
contribuye financieramente a proyectos en sectores de medio ambiente y de las redes transeuro-
peasen materiade infraestructuras del transporte.
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Losefectos de estos cambios quedan de manifiestoenel I Informe de Cohesion.
Este Informe es el primer esfuerzo realizado para evaluar conjuntamente las
politicascomunitariasenorden alacohesion. Suandlisis no sélo se detiene en las
politicas estructurales sino también en todas aquellas politicas que lejos de ser
estructurales, como la PAC, la politica de competencia, etc., pueden hacer
importantes aportaciones a la cohesion, como hemos puesto de manifiesto a lo
largo de este capitulo.

El informe nos muestra cdmo pueden contribuir eficazmente a la cohesion
politicas como lassiguientes: Investigaciony Desarrollo, Medio Ambiente, Redes
Transeuropeas, Politicade Competenciay PAC. Ademas, aportaalgunas solucio-
nes como que el derecho a percibirayudaregional de laUnidn deberia convertirse
en el futuro en uno de los criterios para recibir ayuda en el marco de la politica
regional de los Estados. Por Gltimo, termina con unas recomendaciones sobre el
disefio de la politica regional y de cohesion que seran muy tenidos en cuenta para
laelaboracion de las propuestas legislativas recogidas en la Agenda 2000.

Laimportanciapor lotanto del TUE enel camino haciael modelo de integracion
descrito como renano radica en el establecimiento de la cohesion como pilar del
mismoy en la dotacion presupuestaria que se realiza para tal fin.

El Tratado de Amsterdam, la Agenda 2000 y las perspectivas financieras
2000-2006: la quiebra del modelo

El Tratado de Amsterdam apenas introduce cambios normativos que afecten
alapoliticaregional y de cohesion. Sinembargo, esto no quiere decir que no haya
cambioseneldesarrollode estapolitica. El | Informe sobre laCohesion Econémica
y Social al que nos hemos referido anteriormente sefialaba en su capitulo final areas
clave de reflexion que estan sirviendo de base para redisefiar la Politica Regional
y de Cohesion. Estanuevapoliticadeberd, segin laComisién: concentrarain mas
susactuacionesen los problemas mas graves de lacomunidad (creacién de empleo,
aumento de lacompetitividad, proteccion del medioambientey laigualdad entre
los sexos); exigirmayor cooperacion entre laComisiony lasautoridades nacionales
paramejorar laprogramacion, aumentar latransparenciay garantizar un sistema
eficaz de seguimiento, control y evaluacion; fomentar el uso de otros instrumentos
de financiacion (préstamosy fuentes privadas); y reforzar lasubsidiariedad, entre
otros aspectos.
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LaAgenda 2000, documento base paralanuevareformade laPolitica Regional
recoge todos estos planteamientos al determinar que la maxima prioridad de la
politicaregional y de cohesionrecaeréen lasregiones menosdesarrolladas, estando
sus esfuerzos dirigidos a mejorar sus infraestructuras y el nivel de educacion y
cualificacion de su mano de obra. Los fondos estructurales estaran destinados a
todas las zonas con problemas, ya sean estas industriales, rurales, urbanas o
costeras, abandonando asi definitivamente una concepcion del desarrollo en
términos estrictamente econémicos.

Siguiendo las recomendaciones encaminadas a una mayor subsidiariedad y
utilizacion de otras fuentes de financiacion, se haestablecido unadivision mésclara
de las competencias entre la Comision y los Estados miembros y se preve la
creacion de instrumentos financieros innovadores como garantias de préstamos
y fondos de capital riesgo.

En linea con lo establecido en la Agenda 2000 los objetivos de los fondos
estructurales se reducen pasando de siete atres (8). Dos de caracter regional y uno
horizontal para las regiones no incluidas en el objetivo n® 1 (9). Asi:

— Elobjetivon®1tiene como finalidad ayudar a las regiones menos desarrolla-

das. Es decir:

— Lasregionescuyo PIB per capitaesinferior al 75% de lamediacomunitaria.

— Lasregionesultraperiféricas (Departamentos franceses de Ultramar, Azores,

Madeiray las Islas Canarias) que estdn muy debajo del limite méximo del 75%.

— Lasregionesque en lasanteriores perspectivas se encontraban bajo el objetivo

n°6, seguin el Acta de Adhesion de Sueciay Finlandia.

Este objetivoredundaraen favor del 20% de lapoblacion de laUE, un porcentaje
menor de poblacién que en periodos anteriores, siguiendo asi latendencia de buscar
una mayor concentracion que garantice la eficacia en las acciones.

— Elobjetivon®2 prestasuapoyoalaconversioneconémicay social de laszonas

que experimentan dificultades estructurales, incluyendo regiones situadas en
Estados présperos. Este objetivo redunda en beneficio de un 18% de la

(8) Las nuevasdisposiciones sobre los fondos estructurales fue publicadael 26.06.1999 enel
DOCE en el Reglamento (CE) n® 1260/1999 de 21 de junio de 1999.

(9) Estanuevaorientacion fue aprobada en el marco de la Agenda 2000 acordada de forma
definitiva en la Cumbre de Berlin los dias 24 y 25 de marzo de 1999, y desarrollada en el
Reglamento anteriormente citado.
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poblacion como maximo.

Eltotal de estapoblacion se desglosa por Estados miembros a partir de criterios
regionalesy de desempleo. Asi, un 10% esta situado en zonas industriales, un 5%
en zonas rurales, un 2% en zonas urbanas y un 1% en las zonas que dependen de
lapesca. Se garantiza de esta manera una participacion equitativa de los Estados
al objetivo de concentracion, ya que este objetivo ha reducido su participacion
como méximo a un tercio de la cobertura que realizaban los antiguos objetivos 2
y 5b.

Por otra parte los Estados miembros tienen una mayor participacién en la
seleccionde lasregionesque, dentro de lacuota que les corresponde, pueden verse
beneficiada por estos objetivos. Ademas, el mecanismo de asignacion de recursos
por paisestiene entre sus criterios objetivos alguno de caracter estatal, permitiendo
asi subsanar alguno de las dificultades planteadas anteriormente (10). No obstante,
no resuelve la posibilidad de un mayor reforzamiento de la politica regional por
los Estados méas prdsperos. En latabla n® 1 aparece desglosados la cuantia de los
fondosestructurales por estados miembrosy objetivos parael periodo 2000-2006.

Los criterios que se siguen para la asignacion de los recursos con cargo a los
objetivos n® 1y 2 para los Estados son: poblacion que puede optar a las ayudas,
prosperidad regional, prosperidad nacional y gravedad de los problemas estruc-
turales, con especial atencion al desempleo.

Paralas regionesy zonas que en el periodo anterior recibian ayudas enel marco
delosobjetivosn®1, 2y 5b pero que actualmente no reiinen los criterios para optar
alosnuevosobjetivos 1y 2 se hanarbitrado unos apoyos transitorios que serviran
paraconsolidar losavances logrados. Lacuantiade estosapoyos iradisminuyendo
de forma progresiva, terminando en el afio 2005.

— El'nuevo objetivo n° 3 se encarga de apoyar la adaptacién y modernizacion

de las politicas y los sistemas de ensefianza, formacion y empleo en toda la
UE, fueradel objetivo n°1. Los campos de intervencidn siguen las recomen-
dacionesaparecidasenel | Informe de Cohesion: luchar contrael desempleo,
fomento de la integracion social, educacién y formacion permanente y
aumento de la participacion de la mujer en el mercado de trabajo.

En linea con el objetivo de simplificacion y racionalizacion de las iniciativas
comunitarias, éstas se reduciran y pasaran de las trece actuales a cuatro;

(10) Veése lanota nimero 4 de este mismo capitulo.
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TABLA1
Reparto de los fondos estructurales por estados miembros y objetivo
para el periodo 2000-2006 (en millones de euros y precios de 1999)

Estado miembro Objetivo [Regiones| Objetivo | Regiones| Objetivo| IFOP | TOTAL
n°l [excluidas| n°2 [excluidas| n°3 |(fuera del
Antiguo Antig.obj. Objetivo
obj.n°1 n°2y5h n°1)

BELGICA 0 625 368 65 737 34 | 1.829
DINAMARCA 0 0 156 27 365 197 745

ALEMANIA 19.229( 729 | 2984 | 526 | 4581 | 107 [28.156
GRECIA 20961| O 0 0 0 0 ]20.961
ESPANA 37.744| 352 | 2553 98 | 2.140| 200 |43.087
FRANCIA 3.254 | 551 ([ 5.437| 613 | 4540 225 |14.620
IRLANDA(1) | 1.315 | 1.773 0 0 0 0 3.088
ITALIA 21.935| 187 | 2.145| 377 | 3.744 96 |28.484
LUXEMBURGO 0 0 34 6 38 0 78

HOLANDA 0 123 676 119 | 1686 | 31 | 2.635
AUSTRIA 261 0 578 102 528 4 1.473
PORTUGAL 16.124 | 2.905 0 0 0 0 ]19.029
FINLANDIA 913 0 459 30 403 31 1.836
SUECIA 722 0 354 52 720 60 | 1.908
REINOUNIDO | 5.085 | 1.166 | 3.989 | 706 | 4.568 | 121 |15.635
EUROPA (15) [127.543|8.411 | 19.733| 2.721 | 24.050| 1.106 |183.564

(1) Incluye PEACE (2000-2004)

(2) Incluye el programa especial para las zonas costeras suecas

Fuente: Direccion General XVI, Comision Europea (1999), INFOREGIO MAG, http://
inforegio.cec.eu.int/wbnews/ag2krf_en.htm.
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INTERREG, para la cooperacion transfronteriza, transnacional e interregional;
URBAN, paralarevitalizacion econémicay social de las ciudades y de las periferias
urbanasencrisiscon vistasapromover undesarrollo urbano sostenible, EQUAL,
paralaluchacontralaexclusiondel mercado laboral; y LEADER, desarrollorural.
Estas iniciativas se beneficiaran de un 5,35% de los créditos de los Fondos
Estructurales, frente al 15% de etapas anteriores.

De acuerdo con el Tratado de Amsterdam ($3. art. 161) el Consejo Europeo
del 24-25 de marzo de 1999 por el que se acordd la Agenda 2000, confirmé la
continuidad del Fondo de Cohesion para Espafia, Grecia, Irlanda y Portugal, es
decir paises con un PNB per cépita inferior al 90% de la media comunitaria y
cuentanconun programa parael cumplimiento de los requisitos de convergencia
econdmica. Como establece el Tratado, los proyectos financiados deben situarse
en el dambito del medio ambiente y de las redes transeuropeas.

La asignacion de créditos en este periodo se realizara de manera que se tenga
en cuenta la mejora de la prosperidad nacional realizada.

Este andlisis no quedaria completo sin abordar el aspecto financiero. Los
esfuerzos realizados desde la firma del AUE encaminados a reforzar la politica
regional han ido dotandola de instrumentos materiales y financieros que ponian
de manifiesto que la construccién de la politicaregional y de cohesién no sélo ha
de hacerseatravés de palabrasino de hechos. Sinembargo las nuevas perspectivas
financieras aprobadas en lo que se conoce como la Agenda 2000, cuestionan los
esfuerzos hasta aqui conseguidos (véanse graficos 1y 2).

En primer lugar, porque laconstruccion de laUEM dificilmente podrallevarse
a cabo si no existe una financiacién amplia de las politicas de cohesidn. Y esta
financiacién no s6lo no se ha visto aumentada, sino que disminuira en términos
absolutos paulatinamente a lo largo de los préximos afios en beneficio de otras
politicas que, como hemos mencionado, mas que favorecer la cohesion la
disminuyen. Los efectos multiplicadores de laconcentracion de lasactuacionesson
patentes, perosiemprey cuando el resto de las politicas, tanto comunitarias como
nacionales, se concentren en las zonas mas desfavorecidas y persigan un mismo
fin. Un ejemplo de los beneficios de esta actuacion coordinada es Irlanda.

Por otra parte, la confianza que la Agenda 2000 deposita en los recursos
privados, como palancade los recursos comunitarios, esnecesariay positiva pero
excesiva. La financiacion privada podra actuar como palanca de los fondos
comunitariosenaquellas regiones o zonasen donde larentabilidad de lainversion
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sea mayor, pero esto provocara posibles trasvases de fondos privados de unas
zonas a otras en detrimento de las regiones con mayores dificultades.

Asi, el VI Informe periddico sobre lasituaciony laevolucion socioecondmica
de lasregiones de laUnion Europea (11) revelalos avances en convergenciareal
hacia la media comunitaria de la renta per capita de las regiones menos
desarrolladas, gracias al apoyo de los Fondos estructurales y de Cohesion, apoyo
que queda cuestionado ante la disminucion de la cuantia de estos fondos tras la
Cumbre de Berlin.

La Politica Regional y de Cohesion a lo largo del proceso de construccion
europeahafacilitado que laintegracion econdémicase lleve acabo através de una
convergenciaentérminosrealesentre las distintasregiones. Asi,enel VI Informe
se detecta como el PIB per cépita de las regiones de las 10 regiones menos
desarrolladas paso de 41% al 50% de la media comunitaria, y de las 25 regiones
mas desfavorecidas paso de ser de un 52% al 59%. Por otra parte, en los paises
receptores del Fondo de Cohesion también se han realizado avances. Se ha pasado
de un PNB per capita de media de un 65% de la media comunitaria a un 76,5%
y se espera alcanzar una cifra cercana al 78% para 1999 (12).

No obstante, el informe reconoce que los esfuerzos son bastante insatisfactorios
en materia de empleo. Asi, los datos del marcado laboral indican que, para las
antiguas regiones objetivon® 2, el desempleo y sobre todo el desempleo de larga
duracion, pese a haber disminuido sigue siendo un problema importante. Los
colectivos més afectados son las mujeres y los jovenes. Se observa ademas que
elarranque del crecimiento econémico no hapermitido unaintegracionsuficiente
de los grupos mas desfavorecidos en el mercado laboral.

Queda atn mucho por hacer para que la convergencia real sea un hecho en la
Unién Europea; las proximas ampliaciones son un reto mas a asumir. Ojala que
elcambioen latendenciaen materia presupuestariano logre dafiar ese espiritu de
integracion que a lo largo de estos afios de construccion europea ha ido
consolidando esta politica.

(12) EIVI Informe Periddico fue aprobado el 3 de febrero de 1999 por la Comisién Europea.
(12) Comision Europea, Direccién General de Politica Regional y Cohesién (1999) Sexto
Informe Periddico sobre lasituacion de las Regiones.
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Conclusiones

* Elplenodesarrollode lapoliticaregional como politicacomunitariade la UE
procede del AUE que pone las bases que permiten su establecimiento como
pilar definitorio del modelo europeo de integracion regional. Este modelo, que
se podria caracterizar como capitalismo renano, tiene marcadas diferencias
con los planteamientos neoliberales predominantes en otros modelos de
integracion desarrollados en la presente década. La presencia de la politica
regional como garante de la cohesidn regional e instrumento de solidaridad
financieraentre los socios es el principal factor diferenciador y positivo del
modelo europeo.

* Las novedades introducidas por el Tratado de Maastricht completaron el
establecimiento de lapoliticaregional como pilar de laUE. Las caracteristicas
de lanegociacion sobre los fondos de cohesidn antes de la firma del Tratado
y actualmente con motivo de laaprobacion de la Agenda 2000y el predominio
de planteamientos neoliberales en el transito a la UEM hacen dudar, sin
embargo, de la voluntad de los gobiernos de los Estados miembros por
mantener las politicas estructurales y de cohesién como pilar del proceso.

* Lacohesion no puede ser un medio para la UEM sino un fin en si mismay
por ello debe seguir constituyendo un pilar fundamental del proceso de
integracion comunitario, siendo dotada de recursos. Ademas, lacohesion sélo
seraposible mediante unamayor coordinacién de lasactuaciones comunita-
riasy nacionales.

« Lassucesivas reformas de la politica regional han introducido coherenciay
eficacia en susacciones. Las limitaciones de la politica regional tienen mas
gue ver con dos factores: a) el efecto contraproducente que sobre la
convergenciareal tienen otras politicas comunitariascomo laPAC o lapolitica
de competencia, y b) las limitaciones presupuestarias y las resistencias,
recientemente expresadas por los paises ricos, a contribuir a la solidaridad
financierade la Union.

 Una coherente profundizacion del modelo europeo (que esta en funcién de
la combinacion de eficaciay justicia) podria exigir, si lo planteamos en los
términos masradicales, laeliminaciénde laPACYy lapotenciaciénde lapolitica
regional. Esta opcion seria mas justa que la actual en términos generales y,
por otra parte, se ajustaria mejor a los intereses esparioles.
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 Lanegativaaampliar el techo de aportaciones al presupuesto dificultara la
puesta en practica de la cohesion econdmica y social y dara lugar a una
convergencianegativa. Las previsiones financieras 2000-2006 aprobadas por
la Comision son decepcionantes en este sentido al no haber aumentado el
techo presupuestario porencimadel 1,27% del PIB comunitario. Son también
preocupantes porque, sin justificacion tedrica ni politica, interrumpen la
tendenciaaaumentar la participacion relativa de los fondos estructurales, a
costa de la PAC, en el presupuesto comunitario.

« Este cambio de tendencia y el horizonte de las futuras adhesiones en un
entorno de limitaciones presupuestarias podrian constituir una ruptura del
modeloy del status quo comunitario. Surgen del predominio de planteamien-
tos neoliberales ajenos a los fundamentos clasicos del modelo europeo'y del
predominio de los intereses nacionales sobre los intereses comunitarios.
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Reflexiones éticas sobre los
programas de sustitucion para
dependientes a opiaceos

Para bien o para mal, todo lo relacionado con el tema de las drogodepen-
dencias estd de moda. De ahi que se estén publicando bastantes trabajos sobre
el tema. Sin embargo, ¢es valido todo lo que se realiza? La bibliografia sobre
drogas no para de ampliarse en los Gltimos afios, pero pocas veces se plantean
estudios criticos sobre los procedimientos terapéuticos que se estan poniendo
en practica. Eltrabajo que se presenta aborda dicha cuestion. En una primera
parte, describe sintéticamente cudéles son los programas que se han aplicado
en Espafia y posteriormente, realiza una reflexion ética sobre los mismos, en
laque ofrece unaserie de criterios éticos paraseguir avanzandoen laaplicacion
de los programas terapéuticos.

Daniel 1IZUZQUIZAS.J.
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Introduccién

Lametadonahamodificadosignificativamente el panoramade lasdrogas. Casi
podriamos decir que, desgraciadamente, lametadona esta de moda. Mientras que
aprincipios de estadécada en Esparia se trataba de unarespuestaminoritariay mal
considerada, hoy la situacion ha cambiado, como podemos observar con un par
de datos a modo de ejemplo:
» En 1987 habia en Espafia 1.000 usuarios en tratamiento con metadona,
mientras que en 1997 eran ya 58.653 (1).

 En un sondeo de opinién publicado en 1991, se afirma que el 40% de la
poblacién espafiolaestaen contrade los programas con metadona, y un 49%
a favor; por su parte, el estudio del ayuntamiento de Madrid de 1997, daba
maés del 85% de la poblacion a favor, y un 14.5% en contra (2).

La cuestién no es sélo que haya aumentado el nimero de usuarios, centros de
tratamientoy profesionales involucrados en los programas de mantenimiento con
metadona (PMM), ni que esto haya producido un significativo cambio en la
percepcion que de los mismos tiene la opinién publica, sino que parece que enun
breve lapso de tiempo se ha pasado de la critica absoluta, casi demonizadora, al
apoyo masivoy acritico, comosi estuviésemos ante lapanaceauniversal. Sinduda,
este proceso estacondicionado por unasensacion de fracaso y hastio generalizado
eneltratamiento de lasadiccionesalasdrogas, especialmente alaheroina, asi como
por la irrupcion demoledora de la pandemia del sida.

Ahorabien, por estas mismas razones, se impone un proceso de clarificacion
yreflexion queayudeasituar las cosasen susitio, aevitar expectativas desmedidas,
a corregir acciones imprudentes o toma de decisiones incorrectas, a mejorar la
eficaciay calidad de laintervencion, a disefiar modelos de actuacién adecuados.
Es evidente que unos pocos afios no es tiempo suficiente para modificar con
hondurael imaginario colectivo de lasociedad ni lapraxis profesional general; pero,
después de una década de presencia habitual de la metadona en Espafia, si es
precisotomarse untiempotranquilo de reflexion y analisis para profundizaren la
realidad que esté tras la moda de la metadona. A ello quieren contribuir estas

(1) Datos de las Memorias anuales del Plan Nacional sobre Drogas (PNSD).
(2)J. NAVARRO Yy E. GOMEZ: Estudio del consumo de drogas y factores asociados en
el municipio de Madrid 1997, Madrid 1998, p. 387.
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paginas, muy especialmente desde una perspectiva ética.
Aclaracion terminolégica

En un primer momento, y antes de entrar en materia, es conveniente hacer un
apunte de aclaracion de los términos mas frecuentes, para evitar la confusion y
saber a qué nos refererimos en cada momento:

» Programas de sustitucion: son todas las estrategias de intervencion, de
distinto caracter metodol6gico, destinadasamodificar el desarrollo incontro-
lado de las conductas de dependencia, mediante lasustitucion de las sustancias
objeto de consumo por otras que permiten un mejor control sanitario y mas
facilidades para la integracion social y familiar, con el fin de mejorar la
esperanzay calidad de vida de los sujetos;

» Programas de mantenimiento con metadona (PMM): constituyen un caso
particular de los programas de sustitucion, en el que se sustituye la heroina
por metadona. Sin duda, es el mas extendido con gran diferenciay por ello
en este trabajo se consideraran casi equivalentes (aungue haremos alguna
alusiénalasustitucién con LAAM);

* Programas de reduccion de dafios: intentan evitar los dafios asociados al
consumo de drogas, e incluyen una variedad de estrategias como programas
deintercambiode jeringuillas (que pueden incluir también papel de aluminio
para favorecer el cambio de via en el consumo de heroina, agua destilada'y
toallitas de alcohol), dispensacion de preservativos, talleres de sexo seguro,
programas outreach, programas de salud (vacunas, profilaxis y tratamiento
de la tuberculosis), consejo sanitario sobre practicas de riesgo, salas parael
consumo controlado de heroina, o incluso dispensacion controlada de
heroina.

Dentro de los PMM podemos distinguir entre:

» Programas orientados al cambio: el tratamiento con metadona es sélo un
paso para lograr el objetivo final, que es laabstinenciasin opioides. Se llaman
también programas de alto umbral o de alta exigencia y suelen tener una
estructuracion masrigiday restrictiva;

» Programas de orientacién paliativa: destinados a reducir la morbilidad y
mortalidad asociada a ladependenciade heroina; se lamantambién progra-
mas de umbral bajo o de baja exigencia, por su mayor flexibilidad y menor
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nivel de exigencia.

En lo que sigue, mientras no sean necesarios mas matices, voy a utilizar la
simplificacion de considerar como practicamente intercambiablesPMMy progra-
mas de sustitucion (en Espafa, aunque también se pueden utilizar otras sustancias
sustitutivas como el LAAM y la buprenorfina, su uso es tan escaso que no son
significativas); por otro lado, a veces me referiré alos PMM como programas de
reduccion de dafios, sin mas matices, sabiendo que son sélo una pequefia parte
de los mismos.

Analisis critico de los modelos conceptuales

Después de esta aclaracion de términos, casi al modo de un glosario, se puede
tener lasensacion de complejidady barullo. Larealidad escompleja, ciertamente,
pero no tiene por qué estar enmarafiada. Lo cierto es que, detras de las diversas
propuestas de intervencidn en materia de drogas, se pueden descubrir distintos
modelos conceptuales. A esta cuestion nos dedicamos ahora.

A) La novedad de los programas de sustitucion

En primer lugar, debemos abordar la diferencia entre los programas libres de
droga (PLD)y los de sustitucion; los primeros han dominado la escena esparfiola
hasta los afios 90, de un modo absoluto y casi exclusivo. Por ello, se puede decir
que la entrada de los programas de reduccion de dafios en el panorama espafiol
(ysuprogresivaasimilacion por parte de profesionales, usuarios, agentes sociales
y opinién publica) ha supuesto un verdadero cambio de paradigma, aunque s6lo
seapor ladesaparicion del monolitismoanterior. Es preciso, por tanto, ofrecer una
breve descripcion de las diferencias entre ambos modelos; cosa que hago a
continuacion modificando ligeramente el esquematomado de Abeijon (3):

(3) J.A. ABEIJON: El horizonte de las intervenciones sobre drogas: hacia una comple-
mentariedad de estrategias, Madrid 1999 (en prensa).
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En los programas libres de drogas | En los programas de sustitucién
Punto focalizador Sobre la persona Sobre la sustancia
Tipode objetivos Totales (abstinencia) Parciales
Carécter de los tratamientos | Largosy complejos Intervenciones concretas

con recursos definidos

Modelo de intervencidn Psicoterapéutico y psicoeducativo | Sanitaristay/obiologicista
Valoracion del consumo Se cuestiona No se cuestiona
Direccion del tratamiento | En el equipo profesional Compartida por el paciente
Papel de la demanda Se trabaja y se considera Se acepta

A) Al interior de los programas de sustitucion

Ahora bien, en segundo lugar se constata que dentro de los modelos de
sustitucion hay evidentes diferencias. Es cierto que el discurso dominante es
bastante homogeéneo, y que todo el mundo pretende hacer una intervencion
integradora, multidimensional, ambiciosay realista, gradual y posibilista (lo que
podriamos llamar modelo abarcativo); pero la realidad es mucho mas compleja,
y se tiene laimpresién de que simplemente podemos estar hablando un lenguaje
politicamente correcto que no necesariamente responde a la praxis concreta
(parecido a lo que, desde los afios 80, fue el modelo biopsicosocial, aceptado
tedricamente por todos, pero con realidades de intervencion muy diversas).

De hecho, yahemos indicado que el proceso de asimilacion de losPMM hasido
relativamente rapido paraunos colectivos profesionales y sociales que venian de
unparadigmamuy diferente. Eslogico que laadaptacion seaimperfecta, y que cada
sujeto mantengaen el trasfondo posiciones, actitudes, conviccionesy formas de
actuar muy diferentes entre si, fruto de laformacion y experienciaanteriores. Esto
no es necesariamente malo, pero debe reconocerse asi; lo peligroso seriamantener
un discurso compartido que no responda a una practica comun sino divergente.

Poresoesinteresante sacaralaluz los modelos implicitos que se pueden detectar
en los modos de trabajar con PMM en Espafia, con el objeto de clarificar la
situacion y permitir de hecho una complementacion mas real y eficaz, mas
consciente también de sus limites.
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Para ello me voy a apoyar basicamente en los trabajos de Eusebio Megias (4);
pero voy a condensar todo su analisis en un cuadro sintético que, obviamente, es
unasimplificacion. Espero que se gane enclaridady rapidez, aun acostade perder
matices; esevidente que cualquier intento de clasificacion taxondmicadejade lado
gran parte de larealidad, mucho més si ésta se presentameramente como un cuadro
sintético. Con todo, dado el carécter de este trabajo, he considerado necesario
hacerlo de este modo, remitiendo al sentido comUn del lector, y a los articulos de
Megias citados en nota. Aln asi, quiero hacer constar que la entrada «colectivos
gue los sustentan» tiene, obviamente, un caracter meramente ilustrativo y no
descriptivode larealidad; igualmente, al referirme alimitesy riesgos, no todos lo
son de lamisma manera: algunos son palpables y cotidianos, mientras que otros
son sélo posibles riesgos asociados a una vision unilateral.

Evolucion y analisis ético del marco legislativo

Hemos estado refiriéndonos al proceso de evolucion del los PMM en Espafia,
gue l6gicamente tiene unreflejoen el marco legislativo. Dado que éste esalavez
reflejo y causa parcial de la propia situacion, en tanto que regula el &mbito de
actuacion e intervencion, me parece imprescindible presentar aunque sea breve-
mente laevolucion del mismo. Voy afijarme sobre todo enlos criterios de inclusion
en los programas, en el sistema de prescripcion y dispensacion de la metadona,
y en las repercusiones practicas de la legislacion. En aras de una mayor claridad,
distingo dos etapas (5); a continuacion, en un tercer apartado, haré algunas
reflexiones de indole ético.

(4) E.MEGIAS: Los programas de reduccion de dafios: marcos conceptualesy éticos en:
IV CONGRESO EUROPEOQ SOBRE REHABILITACION Y POLITICAS DE DROGAS:
Libro de Comunicaciones, Marbella 1999, pp. 105-113; ID.: Anélisis critico de los modelos
de sustitucion en Espafia, Madrid 1999 (en prensa).

(5) V. MARTI: Panoramica historica de los programas de sustitucion en Espafia, Madrid
1999 (en prensa); M. DEL RiOy M. DE ANDRES: Metadonay legislacion es Espafiaen W.
PARRINO: «Manual de Tratamiento con Metadona», Barcelona 1997, pp. 333ss.
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A) La situacion hasta el afio 1990

Antes del afio 1983, los criterios de inclusion remitian a pacientes terminales
que recibian opiaceos de forma continuada, mientras que el sistema de prescrip-
cién y dispensacion se realizaba a través del llamado «carnet de extradosis»
(controlado y distribuido por los colegios de médicos aaquellos facultativos que
losolicitaban). Las principales repercusiones de este sistemafueron la prolifera-
cion de programas o pseudoprogramas de mantenimiento con metadona en la
asistenciaprivada, consistiendo en lamayoriade los casos en lasimple prescripcion
de la receta sin ninguna terapia de apoyo complementaria; se empezé a generar
un verdadero mercado ilegal de metadona, y una cada vez mayor situacion de
descontrol.

La Orden Ministerial del 23 de Mayo de 1983 es la primera hormativa con
relacién a la prescripcion, uso y dispensacion de metadona para pacientes con
dependencia a opiaceos. Su finalidad ultima fue determinar la necesidad de
englobar el caso de la metadona en un plan terapéutico mas amplio, en el que el
farmaco fuera considerado como un instrumento y no como un método
terapéutico.

Las principales novedades se refieren al sistema de prescripcion y dispensa-
cion, pues plantea lanecesidad de un plan terapéutico individualizado que debera
ser aprobado por los servicios competentes de Salud Publica, se establece la
solucion extemporanea como forma de administracion y la necesidad de acudir
cada4diasaretirar ladosis (prohibiendo la prescripcion de inyectables y formas
orales no liquidas) y limita la vigencia del carnet de extradosis a 30 dias.

En 1985 se publican la Orden Ministerial del 31 de Octubre y laResoluciénde
laDireccidon General de Salud Publicade 22 de Noviembre, cuya principal novedad
es la definicion de competencias en la regulacion de los PMM: la custodia y
disposicion de lametadonaeracompetenciade la Administracion Central, perolo
relativo a la dispensacion era competencia autonémica, en tanto que asistencial.

Encuantoaloscriterios de inclusién, se piensa en pacientes con dependencia
aopiaceos en pautas de desintoxicacion a corto plazo (menos de 21 dias) o largo
plazo (mas de 21 dias), con unaserie de requisitos especificos: mayores de 18 afios,
dependencia a opiaceos de al menos tres afios de evolucidn, patologia organica
asociada, noconcomitanciade politoxicomania, ausenciade trastorno psiquiatrico
grave, y haber realizado al menos dos tratamientos libres de drogas.
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El sistema de prescripcion se apoya en los centros publicos o en privados sin
animode lucroyautorizados por los organismos competentes de cada Comunidad
Auténoma. Ladispensacion de lasustanciadeberarealizarse «insitu», impidiendo
asiel desvioal tréficoilicito. Se establece una dosis maxima de 40 mg/dia, salvo
autorizacién expresa de la Comision Territorial y circunstancias excepcionales.
Como minimo durante los tres primeros meses la dosis debia suministrarse
diariamente enel propio centro (incluyendo los festivos). A partir del cuarto mes
y si la evolucion era positiva, se podian administrar dosis para llevar para un
méaximo de tres dias y siempre con dosis inferiores a 15 mg/dia.

Las principales repercusiones fueron el progresivo desarrollo y mayor homo-
geneidad de los PMM, un mayor rigor y seguimiento de los usuarios de los
programas y una disminucion del nimero de pacientes en tratamiento. Ademas,
se plantea unasituacion de desorganizacion muy importante y uso indiscriminado
de la metadona; las Comisiones tenian un protagonismo excesivo en contra del
criterio profesional y ademas su ideologia predominante se asentabaen unmodelo
detratamiento orientado alaabstinencia; laexplosiondel SIDAYy el desarrollo de
los PMM en el contexto internacional exigia una revisién de la OM del 85.

B) La situacion a partir del afio 1990

La promulgacién del Real Decreto 75/1990 supone el reconocimiento de la
necesidad de reducir las conductas de riesgo relacionadas con la infeccion por el
VIHy mejorar lacalidad de vida de los adictos a opiaceos, y en consecuencia, la
necesidad de facilitar un mayor acceso a los tratamientos con metadona. A partir
de este Decreto se iniciaun proceso de progresiva flexibilizacion de los criterios
y condiciones de los tratamientos con opiaceos.

Loscriterios de inclusion remitenaun diagnéstico confirmado de dependencia
a opiaceos y a haber realizado al menos un intento de tratamiento en otra
modalidad; sinembargo, se incluyentambién pacientes que sincumplir los criterios
anteriores, hayan contraido lainfeccion porel VIH o con patologiaorganicagrave.

El sistema de prescripcion y dispensacion se apoya en la creacion de una
Comision Autondmica para la acreditacion de los centros que quieran realizar
tratamientos; se priorizan los centros sanitarios publicos o privados sin animo de
lucro; por primera vez se contempla la posibilidad de acreditar a centros
penitenciarios u otros de caracter no estrictamente sanitario; se indica que la
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medicacidn utilizada sera elaborada, cuando proceda conservaday administrada
por los servicios farmacéuticos de los centros autorizados o en su defecto por los
organismos competentes del Ministerio de Sanidad y Consumo u oficinas de
farmacia acreditadas; se mantiene la administracion de solucion extemporanea
siempre que seaposible; se reconoce la libertad del facultativo en ajustar la dosis
en funcidn de las necesidades del paciente.

El impacto y valoracion es en general positivo: aumentan los PMM en la
mayoria de las Comunidades Autonomas; Espafia se sitta en el grupo cabeza de
paises occidentales conunavision masrealista, pragmatica e integral del abordaje
delos problemasrelacionados con las drogas; se realizan protocolos de programas
con una mayor individualizacion tanto de los objetivos como de los servicios y
prestaciones de apoyo alosPMM; se inician estrategias para favorecer unamayor
descentralizaciony normalizacion de dichos programas (implicacién de las Areas
Basicas de Salud); se inician otras estrategias de aproximacion y contacto con la
poblacidn destinataria de estos programas, como son los Programas de Intercam-
bio con Jeringuillas, Unidades Mdviles, etc.

El Real Decreto 5/1996 sobre modificacion del R.D. 75/1990, da respuesta a
distintas inquietudes profesionales, ampliando, diversificandoy flexibilizandoadn
mas los requisitos para el desarrollo de dichos programas, adecuandose asi a las
tendencias predominantesanivel internacional y alarealidad del pais. EImismo
RD reconoce gue en los ultimos cinco afios ha aumentado significativamente el
namero de pacientes en tratamiento, el nimero de centros que disponen de este
tipo de programas, asi como la eficacia demostrada ante patologias infecciosas
(VIH).

Lanovedaden loscriterios de inclusiones que se suprime el requisito de «haber
realizado untratamiento en otramodalidad terapéutica». En cuanto al sistemade
prescripciony dispensacion, se autoriza con caracter excepcional a facultativos
no integrados en centros o servicios no acreditados; se suprime laobligatoriedad
de la presencia de un farmacéutico en el acto de ladispensacion y lo delegaen el
equipo profesional del centro segun la normativa vigente en cada Comunidad
Autonoma; y finalmente se afiade el LAAM (Levoalfaacetilmetadol) alalistade
principios activos sometidos al RD 75/1990.
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C) Andlisis ético de la legislacién

Unavez hechoeste repasoalalegislacion espafiolareferente alosPMM, vamos
a hacer una lectura de las concepciones que estan en el trasfondo de las mismas.
Esevidente quetoda legislaciénresponde aunasituacion social, aunadeterminada
visién de larealidad, aunos modelos éticos implicitos. Siguiendo a Javier Barbero
(6), ofrezco una sintética categorizacion del desarrollo moral de los PMM en
Espafia, de acuerdo con la propia evolucion de la normativa legal vigente.

Normativa 1983 1985 1990 1996
Objetivo Deshabituacion Evitarmercado Aliviareldafio Prevenciondela
primario Abstinencia ilegal evidente morbimortalidad
asociada
Consecuencia | Reduccionusono | Reducciondeluso | Reducciondedafio Reduccionde
prevista médicoopidceos | ilicitodeopidceos | (enfoquepaliativo) riesgo
Temporalidad | Cortoplazo Cortoplazo Corto-medioplazo Corto-largoplazo
Destinatario | «Mayoriamoral» | Gruponormativo Gruposdepresiony | Pablacionenriesgo
poblacionyadaiada
Justificacion | Moralpublica Ordenpiblico Imagenpublica Saludpdblica

Con esto, podemos ver que la perspectiva dominante en las politicas de
sustitucion espafiolahasido de corte utilitarista (no en vano el influjo anglosajon
esevidente) pero no precisamente desde ladpticade lasalud publica. Es interesante
constatar esto, ya que por un lado, parece ser la corriente ética socialmente
dominante, y por otro lado nos da el marco global en el que se deben mover los
profesionales de los PMM, aun cuando entre éstos haya diversos modelos y
estrategias, como ya hemos visto.

(6) J. BARBERO: Los programas de sustitucion a la luz de los enfoques éticos
consecuencialistas: ¢opinion publica o salud publica?, Madrid 1999 (en prensa).
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La ética de las cosas bien hechas

Aungue resulte obvio, hacer las cosas bien es la primera condicién para una
actuacion ética. Comparto el suefio del profesor Hortal, «el suefio de unasociedad
en que los estudiantes estudian y los profesores ensefian, los investigadores
investigan, los tribunales administran justicia, los trabajadores trabajan, los
funcionarios funcionan, losempresarios son emprendedores, los contribuyentes
contribuyen, los gobernantes gobiernan, los informadores informan y los ciuda-
danosno se cansan de practicar el civismo...» (7). En el caso que ahoranos ocupa,
el primer criterio ético de los PMM es que funcionen bien.

Unpar de ejemplos gréficosaclararanaqué merefiero. Enlanormativaespafiola
de 1985, como hemos visto, se indicaba una dosis maxima de metadona de 40 mg/
dia; ahorabien, se sabe que ladosis es el factor aislado mas importante en materia
deretencionde los pacientes (8) y que el riesgo relativo de abandono del programa
esunas cuatro veces superior si ladosis es menor de 60 mg que si ladosis es igual
o superior a 80 mg (9). Es decir, que con esta normativa, que podria calificarse
deabsurda, se estdabocandoal fracaso. Otro ejemplo, masamplio peroigualmente
real y significativo: considerar que las listas de espera paraacceder alos PMM son
positivas y terapéuticas porque fomentan lamotivacion del heroindmano (como
sehadichoy hechoalgunavez) essimplemente, afincarse enel pais de lachapuza.
Una simple decision técnica puede tener graves consecuencias éticas

Porello, es necesario, como primeraexigencia ética, que los PMM funcionen
bien. Diversos estudios realizados en los Estados Unidos coinciden en observar
grandes diferencias en la eficacia de los diversos PMM: «los mas eficaces
presentan una tasa elevada de retencién de los pacientes, una tasa elevada de
asistenciaalasvisitas programadas, unarelacion estrecha, regulary duraderaentre
el equipo asistencial y los pacientes, asi como estabilidad, en el tiempo, en la
composiciondel equipo. Al contrario, los centros menos eficaces se caracterizan
por unabajaasistenciaalas visitas programadas, una dosificacion inadecuada de

(7) A. HORTAL: La ética profesional en el contexto universitario, Madrid 1994, p. 22.

(8) H. JOSEPHy P. APPEL.: Perspectivas histdricas y cuestiones de salud pablicaen W.
PARRINO, o.c., p. 84.

(9)J.T.PAYTEYE.T. KHURI: Duracion del tratamiento y retencidn de los pacientes en
W. PARRINO, o.c., p.275.
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metadona y una alta tasa de renovacion del personal. Sin embargo, los centros
eficaces no difieren de los centros ineficaces en los que se refiere a las
caracteristicas de los pacientes» (10).

Dadalaimportancia de esta cuestion, también desde el punto de vista ético,
me atrevo a ofrecer estas recomendaciones generales paramejorar laeficacia
y lacalidad de losPMM ensu servicioalos usuariosy, por tanto, alasociedad
(12):

» Favorecer la accesibilidad y la retencién; hay que tener en cuenta que la

poblacion diana de estos programas esta generalmente al margen del sistema
de atencidn sanitaria, y que uno de sus objetivos principales es facilitar y
mantener el contacto con el mismo; por tanto, todo lo relacionado con oferta
de plazas, listas de espera, horarios de atencion, localizacion, ambiente
general, etc. debe guiarse por el criterio de facilitacién.

« Potenciar la calidad, la estabilidad y el cuidado del equipo de tratamiento.

« Evitar la masificacion y favorecer la cercania entre el equipo y los

usuarios.

 Ofrecerunaampliagamade servicios que permitan unaintervencion global

eindividualizada, con criterios de diversificacion dinamicaen funcién de las
necesidades y de la evolucion del sujeto.

* Apoyarel proceso de normalizaciony afianzar las mejoras en calidad de vida

(aqui entran las préacticas responsables con las dosis para llevar a casa).

» Ofrecer las dosis de metadona adecuadas, sin utilizar éstas como elemento

de sancidn y no interrumpir bruscamente el tratamiento.

» Fomentar laresponsabilidad y la participacion de los propios usuarios.

« Lograr unarelacién positiva con la sociedad, tanto en general como con la

comunidad local en la que se inserta el PMM.

« Evaluar laintervencién de un modo sistematico.

(10) W. PARRINO: Situacién actual y tendencias de futuro en el tratamiento con
metadona en W. PARRINO, o.c., p. 54.

(11) Cf.W.PARRINO, l.c.;J.T.PAYTEYE.T.KHURI, l.c.; A.RODRIGUEZ-MARTOS:
Reflexiones sobre los Programas de Mantenimiento con Metadona en Adicciones 6 (1994)
353-372.
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Enfoques éticos, hacia un modelo de responsabilidad (12)

«Eldivorcioactual entre éticay técnica (y entre «moralistas» y tecn6logos) lleva
alasideologias del moralismoy de latecnocracia, con laque los diferentes grupos
luchan por ladominacidn social; pero ese divorcio no contribuye alahumanizacién
efectivade lavidade loshombres» (13). Uno de los efectos de lairrupcién de los
programas de sustitucion hasido el quebrar elmodelo dominante enel tratamiento
de lasdrogodependencias, de tonos moralistas; el riesgo esta en que se pase al otro
extremo, el de la tecnocracia.

Enelapartadoanterioracabo de indicar que el primer requisito ético de losPMM
essurigory calidadtécnicas; peroellonoessuficiente. Latécnicaniresuelve todas
las cuestiones, ni es éticamente neutra; detras de cada opcion técnica pueden
esconderse implicitamente, posiciones éticas que conviene reconocer. Para
restablecer los vinculos eficaces entre éticay técnicaen losPMM es necesario no
pasar de largo, sino profundizar en la relacion.

Asi, porejemplo, unanalisis mas detallado nos muestraque losPMM no han hecho
desaparecer la ética en el &mbito de las drogas (aunque quizé si hayan contribuido a
disminuir lacargamoralizante que dominabael discursoy laintervencion), sino que
mas bien han propiciado un viraje en el modelo ético dominante. Este fue, hasta los
afios 90, de corte fundamentalmente deontologista: se considera todo consumo de
drogas (concretamente la heroina) como algo incorrecto, segun unos principios
establecidosapriori; porello, latnicaopcion consideradaes lade losProgramas Libres
de Drogas, con el objetivo de la abstinencia total.

Sinembargo, el enfoque teleologista ofrece un sistema ético a posteriori, que
consideracorrectatodaaccion que produzca las mejores consecuencias posibles;
ya que el consumo de drogas incrementa el placer y disminuye el dolor, no es
moralmente reprobable para el individuo; desde el utilitarismo social se busca
maximizar las consecuencias publicas, y por ello tienden a los programas de
reduccidn de riesgos (14).

Ahora bien, entre estos dos modelos extremos (deontologista y teleologista)

(12) D.GRACIA: Por unaculturade la responsabilidad ante el tema de la droga, Madrid
1999 (en prensa).

(13) A. HORTAL: Etica I: Los autores y sus circunstancias, Madrid 1994, p.22.

(14) Cf.J.BARBERO, I.c.
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existe un enfoque intermedio que prima la responsabilidad. En este modelo, hay
unos principiosinvariables que coincidirian con la posturadeontologista, pero con
unos contenidos concretos que si son variables a lo largo del tiempo. Latomade
decisiones ética supone dos fases: comparacion del acto en cuestion con los
principios deontolégicos («lo correcto») y evaluacion de las consecuencias, que
permite establecer excepciones («lo dtil, lo mejor, lo posible,...»). No hay una
dejacion de la responsabilidad ética, ni una mera espera evaluativa a posteriori,
aungue obviamente tampoco se conocen las respuestas previamente.

Concretamente, una actitud responsable ante el tema de las drogas tiene que
llevar, pues, a aceptar un cierto grado de dolor, de frustracion y de fracaso como
elementosineludibles de lavida. Lano aceptacion de las contingencias negativas
de la existencia, trae siempre, a su vez, consecuencias negativas. De ahi la
necesidad de prevenirlos consumos compulsivos de drogas mediante laeducacion
de personalidades fuertes, capaces de hacer frente a la adversidad sin ayudas
excesivamente onerosas.

De formacomplementaria, unaactitud responsable ante el que consumedrogas,
especialmente ante el que lo hace de manera compulsiva, ha de consistir en
apoyarle cuando quieraabandonar esta situaciony ayudarle aque quieray pueda
hacerlo, trabajando para que sea capaz de retirar los obstaculos de todo tipo que
dificultan su decision. Y cuando, por las razones que sean, no pueda o no quiera
abandonar esadependencia, trabajando para que consigaunamejor calidad de vida
y las mayores cotas de dignidad posibles.

Por tanto, en el caso de las personas no dependientes, la actitud moral
responsable pasa por la promocion de valores y objetivos que les permitan vivir
de forma autdnoma, sanay libre, sin depender de sustancias psicoactivas. En el
caso de las personas dependientes que quieren y pueden abandonar el consumo,
esaactitud pasa porayudarles contodos los medios a nuestro alcance en el proceso
de deshabituacion y reinsercion. Y en el caso de aquellas otras que no pueden o
no quieren abandonar su dependencia, la actitud responsable lleva a respetarles
como seres humanos y a cuidar y promover su calidad de vida en todo lo que sea
necesario y posible» (15).

(15) SEMINARIO INTERDISCIPLINAR DE EXPERTOS: Aspectos Eticos de los
Programas de Sustitucion para Dependientes a Opidceos en Espafia. Conclusiones y
Recomendaciones, Madrid 1999, pp. 7-8.
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Recomendaciones para una ética de los PMM

Seguntodo esto, podemos concretar en unaserie de propuestas éticas sobre los
programas de sustitucion; las tomo directamente del que es sin duda el mejor
trabajo sobre el tema realizado en Espafia, las conclusiones del seminario
interdisciplinar de expertos organizado por laFAD y el Instituto de Bioéticade la
FCCS (16):

1. Los tratamientos de sustitucion constituyen una alternativa terapéutica
tanto parael tratamiento de las drogodependencias como para lareduccion
deriesgosy dafiosasociados. Enel estado actual de nuestros conocimientos
estos tratamientos son formas eficaces e imprescindibles de asistencia a
muchos drogodependientes. Enalgunos casos, pueden ser laalternativaméas
eficaz. Deberia, pues, ser una terapéutica accesible a todo aquél que la
necesite.

2. Laeficacia de estos tratamientos debe valorarse por los beneficios que
aporte a la propia persona dependiente. De ahi la importancia de que se
realice siempre con el consentimiento informado y voluntario de las
personas.

3. Secundariamente, este tipo de tratamientos puede generar beneficios de
diverso orden paralacolectividad (mayor control de los problemas de salud
pUblica, mejoradel ordensocial, manejo mas adecuado de ciertas enferme-
dades infecciosas, etc.). Pero la busqueda de beneficios para la estructura
social nodebe anular el respeto de los derechos humanos del drogodepen-
diente.

4. Lainstrumentacion de los programas de sustitucién no deberia limitarse,
cuando ello sea posible, a la mera dispensacién de la droga, sino que ésta
deberiairacompafiada de todas las otras medidas de tipo psicoldgico, social
y de apoyo que permitan el mejor desarrollo de la vida social y humana de
estas personas, laconformacion de un mejor proyecto de integracion de la
libertad personal, y, si ello es posible, la eliminacion de la situacién de
dependencia.

5. Laincorporaciondel doble objetivo de estos programas en un iinico modelo
de compromiso asistencial, referido a personas ensituaciones muy diferen-

(16) Idem., pp.8-9.
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10.

11.

tes, crea lanecesidad de individualizar los planteamientos terapéuticos.
El desarrolloestratégico de estos programas debe estar determinado por los
objetivos anteriormente expuestos. Son ellos lo que tienen que marcar las
exigencias de dotacion de personal, servicios y medios.

Los programas de sustitucion deben establecerse aun en el caso de que no
sea posible cubrir todas las exigencias expuestas anteriormente. La mera
estrategia de sustitucion tiene efectos beneficiosos en muchos casos,
aunque no sea posible complementarla con un adecuado apoyo psicoldgico,
social y humano. No obstante, por mas que la estrategia de sustitucion
mediante ladispensacion controladade ladrogatengaen esos casos precisos
un efecto terapéutico, debe trabajarse para que la asistencia del drogode-
pendiente cubra objetivos masamplios e integrales, y abarque aspectos tales
como los psicolégicos, sociales, laboralesy familiares. De hecho, no cubrir
estos objetivos masamplios cuando asi lo demanday requiere lasituacion
del sujeto, es un deficit asistencial importante a evitar.

Encualquier caso, los programas de sustitucion tampoco pueden verse, por
eso mismo, como lasolucién definitiva de los problemas de ladrogodepen-
dencia, ni de la infeccion por VIH / SIDA entre usuarios de drogas.

Para el adecuado cumplimiento de todos los objetivos anteriores, es
indispensable la evaluacion y reevaluacion, lo mas completa posible, de
todos y cada uno de los programas y del cumplimiento de sus objetivos,
huyendo de maximalismos y diferenciando niveles de intervencion. Esta
evaluacion no debe limitarse al cumplimiento de objetivos respecto a los
destinatarios de los programas, sino que debe tener en cuentael impactoy
los efectos indeseables posibles sobre los implicados, sobre el entorno y
sobre terceras partes afectadas. Se deberd atender de continuo estos
posibles efectos indeseables.

Como todo recurso asistencial y en coherencia con las responsabilidades
sociales de cualquier intervencién humana, en los programas de sustitucion
debenrespetarse unos limites en laasistencia; limites que nuncadebenestar
marcados por intenciones sancionadoras de cara al sujeto, sino por la
defensa de los intereses del bien comun.

Los programas de sustitucion serian justificables éticamente aunque no
existieran problemas asociados tan graves como el del VIH / SIDA. No
obstante, en las circunstancias actuales, laimplantacion y accesibilidad de
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estos programas y de todos aquéllos que persigan también una reduccion
real de los riesgos y dafios asociados constituyen una prioridad preventiva
y terapéutica de primer orden.

12. Elrechazoabsoluto e indiscriminado de los programas de sustitucion debe
considerarse no solo técnicamente incorrecto sino también éticamente
inadecuado o imprudente.

Principios éticos para seguir avanzando

Enloquesigue, voy aplantear algunas reflexiones ulteriores, siguiendo los ya
clésicos cuatro principios de labioética (17). De acuerdo con Graciay Gafo, y con
ellos mas cercano a la tradicion ética europea que al utilitarismo anglosajon,
considero un doble nivel jerarquizado en el juicio moral. EI primer nivel, de
minimos, tiene un caracter mas objetivo, y apunta a «lo correcto»; por su parte,
el segundo nivel apunta a una ética de méximos, tiene un tono mas subjetivo, y
sefiala «lo bueno». En este esquema, los principios de bioética tienen caracter
universal, aunque no absoluto (en lapractica, se deben considerar las consecuen-
ciasde cadaaccion o decisién, de modo que se pueden admitir excepciones). Por
ello, encaso de conflicto entre los diversos principios, debe recordarse que existe
una cierta gradacion entre ellos: en el primer nivel estarian los principios de no-
maleficencia y de justicia, mientras que los de autonomia y de beneficencia
corresponden a un segundo nivel. Comenzaré, pues, con los primeros.

El principio de no-maleficencia consiste en evitar el mal posible. En su
formulacion, tan simple y tan clara, parece evidente; no en vano esta ya recogido
en el juramento de Hipocrates en la era pre-cristiana. En el tema que nos ocupa,
hay unaclararelaciondirectaentre lano-maleficenciay lareduccion de dafios. Sin
embargo, laexperienciarespectoalaintroduccion de losPMM en Espafiamuestra
que las resistencias practicas pueden ser muy poderosas: «sabiamos a finales de
los afios 80 de la aparicion de la hepatitis B e infecciones raras y oportunistas en

(17) Es referente obligado el libro clasico de T.L. BEUCHAMP y J.F. CHILDRESS:
Principios de ética médica, Madrid 1999 (42 ed.); presentaciones breves, claras y asequibles
sepuedenencontraren D. GRACIA: «Planteamiento general de labioética»en M. VIDAL (ed.):
Conceptos fundamentales de ética teoldgica, Madrid 1992, pp. 421-438; J. GAFO: Diez
palabras claves en bioética, Estella 1997 (3% ed.), pp. 23-34.
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adictos a heroina por via parenteral. Sabemos desde el comienzo de los afios 90
delimpacto queel VIHtiene enesapoblacion. Sinembargo, el desarrollo operativo
de programas de reduccion de dafio ha sido tardio, y en algunos lugares todavia
se siguen presentando problemas para su introduccion» (18). Por ello dice con
razén Francisco Parras que se debe «profundizar mas sobre la falta de éticade la
ausenciade estos programas o el retraso sobre su puestaen marchaque en laética
de los mismos» (19).

La cuestion es, claramente, lo que podemos y debemos aprender de esta
experienciaacumulada parano cometer los mismos errores, concretamenteenel
caso de la dispensacion controlada de heroina. Siendo Andalucia la comunidad
autobnoma que mas ha desarrollado su plan de PMM (11.396 usuarios en 1996),
su Comisionado para la Droga afirma que «nos encontramos con un grupo de
heroindmanos bastante deteriorados, que no han abandonado la jeringuilla, mas
envejecido, con patologias asociadas a la via de consumo y gque no encuentran
solucion a su problema. Para este colectivo es necesario impulsar programas
especificos. En esta linea, hemos disefiado un Proyecto Experimental de Admi-
nistracion de Heroina con fines terapéuticos» (20). Es de sobra conocida la
oposicion del Ministerio de Sanidad y Consumo espafiol a tal medida; dada la
experiencia de otros paises, especialmente Suiza (21) pero también Inglaterra,
Australia'y Holanda, ¢no supone esta postura obstruccionista una violacion del
principio de no-maleficencia, que quizd hayamosde corregiry lamentar dentro de
un cierto tiempo?

El principio de justiciase propone reducir las desigualdades existentes en la
realidad, generadas (0 no evitadas) por los otros principios bioéticos. Alo largo de
todo este trabajo, el lector atento se habra sorprendido por la ausencia casi total
de referencias a la problematica social vinculada al consumo y abuso de drogas.

(18) J. BALLESTEROQS, en INSTITUTO DEUSTO DE DROGODEPENDENCIAS:
Tratamientos sustitutivos a opidceos: metadona, LAAM, heroina, Bilbao 1997, p. 13.

(19) F. PARRAS: Programas de sustitucion y sida, Madrid 1999 (en prensa).

(20) J.M. RODRIGUEZ: Perspectivas futuras para la puesta en marcha del nuevo Plan
Andaluz sobre Drogas, en IV CONGRESO EUROPEO ..., o.c., p. 509.

(21) Cf. F. GINER y A. MINO: La experiencia de administracion controlada de heroina
en Ginebra, Suiza, en INSTITUTO DEUSTO DE DROGODEPENDENCIAS, o.c., pp. 59-
72; M. MARSET: Los programas de prescripcion controlada de heroina: la integracion del
toxicomano en un proceso de cambio, en IV CONGRESO EUROPEDO..., o.c., pp. 317-329.
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Centrados unos en el individuo consumidor y otros en la misma sustancia, los
modelos dominantes han olvidado ladimension social (anoser parahablar de orden
publico o salud publica); han desaparecido las referencias a la estructura social
injusta y desigual, a las condiciones de vida en los barrios, al paro estructural y
prolongado, al sistemasociocultural competitivoy consumista, al neoliberalismo
excluyente, al fracaso escolar, a las familias destrozadas.

Parece ser que los grupos méas dindmicos en esta linea (en nuestro contexto,
sobre todo los diversos colectivos de barrio y las Madres contra la Droga) han
perdido fuerza y capacidad de presion, pero no por eso han desaparecido sus
razones. Sus criticas alos PMM apuntaban sobre todo a considerarlos como una
merafachada destinadaaacallar las conciencias, sino iban acompafiados de toda
una serie de medidas de reforma estructural en la base social. El tiempo parece
haberlesdado larazén, y el principio de justiciaexige unaatencion prioritariay de
calidad a las personas mas vulnerables. Sabemos que el sida ha sido uno de los
factores que han impulsado el desarrollo de los PMM en Espafia; especialmente
ahora que las terapias triples combinadas han abierto un horizonte mucho méas
esperanzador para las personas infectadas por el VIH, no se puede permitir que
los PMM sean un instrumento de cronificacion social.

Esto nos lleva al tercer principio bioético, el de beneficencia, que trata de
promover el bien (idealmente, el mayor bien para todos, o al menos para la
mayoria). Contodaclaridad, promover el biensignificatener siempre presente en
la intervencidn la globalidad de la persona, supone no estancar sino generar
procesos de crecimiento vital, implicano convertir los PMM en meros centros de
dispensacion como si fuesen «abrevaderos» (y, aunque laimagen es dura, cabe
preguntarse si el sistemamasificadoy cicatero dominante ofrece mucho mas que
€s0). Més bien, habra que concebir lametadona como un instrumento al servicio
de estrategias de cambio hacia situaciones cada vez mas plenas y humanizadas
(22).

Uncaso concreto de posible aplicacion del principio de beneficencialo ofrece
el LAAM (23); dadas sus caracteristicas toxicocinéticas, esta sustancia se

(22) Unejemplo interesante se puede encontrarenJ. DIAZ, C. LIEBANAYF. LUQUE: La
metadona como instrumento de cambio, en IV CONGRESO EUROPEO..., o.c., pp. 291-
307.

(23) L. SAN: El LAAM. Nueva alternativa en tratamientos de mantenimiento con
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administratres veces por semana, lo cual supone ventajas potenciales respecto a
la metadona, de administracion diaria. Ahora bien, la cuestion es si esta ventaja
se utiliza a favor del usuario, para incrementar y mejorar la atencion recibida, y
parafacilitar lanormalizacion de su vidasocial, formativa, laboral o familiar (como
pide laldgicadel principio de beneficencia), o si fundamentalmente se utiliza para
favorecer los intereses de los propios profesionales, de lamismaadministracion
o0 de los vecinos (horarios mas reducidos, cierre en fines de semana, ahorro
econdmico, disminucion de laconflictividad,...), siguiendo las 16gicas corporati-
vistas.

Encuarto lugar, el principio de autonomiarecuerdaque larealizacion del bien
supone laaceptacionactiva de lapersonaaquien se hace. Esto implicareconocer
que el usuario de drogasinyectadas sigue siendo una personacontodasudignidad,
y mas concretamente sigue siendo el principal sujeto moral en este asunto. Por
tanto, hay que escuchar sus opiniones, razones, expectativas; y es significativo lo
poco que se hace. En este momento sélo quiero subrayar esto, y aludir a dos
interesantes estudios; uno catalan (24) realiza una evaluacion cualitativa de los
PMM a través de la observacién participante y entrevistas en profundidad,
analizando lavaloracion de los mismos usuarios sobre lametadonay sus efectos,
sobre suscondicionesactualesde vida, sobre las relaciones sociales que mantienen,
sobre su estado de salud, y sobre el mismo proceso de acceso, tratamiento y
seguimiento en los PMM. El segundo estudio (25) constata, a través de 124
entrevistas cualitativas semiestructuradas, que los puntos de vistade los usuarios
son variables y cambiantes, tanto en lo que se refiere a sus razones para acceder
alos PMM, cuanto en lo relativo a sus expectativas de futuro.

Dichoesto, s6lo quiero hacer un par de comentarios sobre laaplicacion de este
principio de autonomia en los programas de sustitucion. Por un lado, debe
considerarse poco ético esa especie de «progresismo de salén» que afirma la

sustitutivos, en INSTITUTO DEUSTO DE DROGODEPENDENCIAS, o.c., pp. 37-58.
Véase también el proyecto de laComunidad Auténomade Madrid, enel diario «El Pais» (9 de
abril de 1999).

(24) P. ALBERTIN: Evaluacion cualitativa de los Programas de Mantenimiento con
Metadona, Barcelona 1998.

(25) J. NEALE: Understanding Drug-Using Clients’ views on Substitute Prescribing:
British Journal of Social Work 29 (1999) 127-145.
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autonomia como valor fundamental, pero sin entrar nuncaen relacion y dialogo
a fondo con la persona consumidora. Esto es siempre una tarea tan apasionante
como ardua, muy alejada de posiciones superficiales «caraalagaleria». Por otro
lado, enmiopinidn esimportante evitar la supuestaneutralidad axiol6gica, como
sitodotuviese el mismo valor ético; o dicho de otro modo, el principio de autonomia
debe considerarse en relacion con los otros tres, e incluso en cierta relacion de
subordinacionaellos, no paraimponer nada o recaer en posturas paternalistas, sino
precisamente para crecer en madurez y plenitud de vida humana.
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Implicaciones de los sistemas
de contabilidad de gestion
sobre los recursos humanos

Los recursos humanostienen unaimportanciacreciente entodas las facetas
delagestionempresarial. A pesar de ser un recurso con un peso cadavez menor
enlaestructurade costes de lasempresas, debido a una mayor automatizacion
de los procesos y al desarrollo de la tecnologia, se han convertido en un factor
estratégico paralacompetitividad empresarial. La contabilidad, como respon-
sable de ofrecer informacién relevante para la toma de decisiones, no puede
permanecer ajena a esta realidad.

Por ello, frente a los sistemas contables que han venido implantando
tradicionalmente las empresas, preocupados por la simple determinacion del
coste de personal, la gestién de los recursos humanos debe orientarse hacia la
potenciacion de valores y actitudes en los individuos.

En este articulo, su autora expone sus conclusiones acerca de las implica-
ciones que las modernas herramientas surgidas recientemente en el ambito de
la Contabilidad de Gestion tienen sobre los recursos humanos. Muchos de sus
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comentarios son fruto de los contactos mantenidos con empresas que han
decidido implantar los denominados «sistemas de costes y de gestién basados
en las actividades» y de la experiencia adquirida tras la participacion en
proyectos encaminados hacia el disefio de estos sistemas.

Pilar TIRADO VALENCIA (*)

1. Introduccion

Durante varias décadas, laracionalizaciony el control del consumo de recursos
en el desarrollo de la actividad empresarial y el anélisis del proceso interno de
creaciéndevaloren lasempresas han sido funcionesde ladisciplinaconocidacomo
Contabilidad de Costes.

LaContabilidad de Costessurge afinales del siglo pasado durante laRevolucién
Industrial, ante la necesidad de introducir en las valoraciones de los productos y
en el control de gestion una nueva categoria de recursos que ganan importancia
enlaestructurade lasempresas: los costes indirectos. Entre estos Ultimos destacan
lasamortizaciones derivadas de unamayor automatizacion, los costesadministra-
tivos originados por la mayor complejidad de las organizaciones y los costes
comerciales, tras el desarrollo de las comunicaciones y el nacimiento de las
primeras multinacionales.

Desde entonces, y hasta finales de la década de los ochenta, la Contabilidad de
Costes ha permanecido fiel alos principios en los que se inspird en sus origenes,
introduciendo tan s6lo algunos mecanismos que reflejasen laevolucién sufrida por
ciertas clases de costes, como por ejemplo, la determinacion y el analisis de los
denominados costesfijos o independientes del volumen de produccion o, el calculo
de los llamados costes de subactividad o relacionados con la capacidad ociosa.
Estasclasificacionesde los costesy laintroduccién de los costes estandares y del
andlisis presupuestario han dado lugar a los distintos sistemas contables que tienen
implantados hoy la mayoria de las empresas.

Entodos estos sistemas, conocidos comotradicionales, lavariable costey, en

(*) Profesoradel Departamento de Gestidn y Métodos Cuantitativos de la Facultad de C.E.
y Empresariales (ETEA), adscritaala Universidad de Cérdoba.
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concreto, su célculo y su control han dominado los informes internos, mas
preocupados por ofrecer informacidn financiera de caracter cuantitativo que en
reflejar aspectos cualitativos dificilmente cuantificables, como por ejemplo, el
grado de satisfaccion de los clientes, la motivacion del personal, el nivel de
compromiso con la calidad, la capacidad de adaptacion a las ideas innovadoras,
etc., aspectos todos ellos de vital importancia en la creacién de valor afiadido.

La preponderancia de la variable coste sobre estos otros aspectos estaba
justificada en épocas pasadas en entornos en los que lamejor forma de competir
en los mercados era ofreciendo los productos alos precios mas bajos posibles, ya
que éstos estaban aun poco diferenciadosy las sucesivas crisis econdmicas hicieron
que lareduccion de los costes fuese el principal origen de ventajas competitivas.

Enestascircunstancias, el coste es el factor que masincide en lacompetitividad
de laempresalo que justificalos enormes esfuerzos dedicados en las organizacio-
nesasucalculoy control, alaelaboracion de los presupuestosy aladeterminacién
de las desviaciones entre los datos reales y los presupuestados a priori.

Sin embargo, ante la globalizacién de los mercados y el incremento de la
competencia, la Contabilidad de Costes se ha mostrado insuficiente para dar
respuesta a las necesidades de informacién para la toma de decisiones. Las
empresas deben ser excelentes y esto sdlo se consigue ampliando el &mbito de
actuacion de la Contabilidad haciaotras variables claves de éxito como la calidad,
eltiempodeentrega, lainnovacion, etc. Como resultado de estaampliaciénsurge
la Contabilidad de Gestion.

LaContabilidad de Gestidnes ladisciplinaque tiene como objetivo dar respuesta
a las demandas de informacion de los responsables de la toma de decisiones de
caracter operativo, esdecir, relativasalaejecucion de los procesos internos de la
organizacion. Entre los aspectos que la caracterizan se pueden destacar los
siguientes:

— Ampliasuambito de actuacion haciaotras variables claves masalla del coste,

ofreciendo tanto informacién cuantitativacomo cualitativa, yaque esta Gltima
ha estado ausente de los informes por estar basada en estimaciones y
apreciaciones que a veces son subjetivas y porque la contabilidad ha estado
preocupada por ofrecer datos verificables de forma objetiva.

— Extiende el andlisis hacia el entorno. Esto supone incluir en los informes

aspectos obviados hasta el momento, como por ejemplo, el estudio de la
incidencia del comportamiento de los proveedores sobre la cadena de valor
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de laempresa, los efectos sobre la cadena de valor de los clientes e incluso
elanalisis de laposicion relativade laempresacon respecto alos competidores.

— Mantiene una vision global de la organizacion ya que las actuaciones
individuales s6lo fomentan resultados parciales o aislados que pueden ir en
contra de los objetivos generales.

— Se centra tanto en el corto como en el largo plazo.

— Entre sus objetivos destaca la necesidad de orientar los procesos de mejora
continua en las empresas, para llegar a ser excelentes en todos los sentidos.

— Refleja los cambios que se han producido en los sistemas de produccion de
lasempresas, tecnoldgicamente mas avanzados, més flexiblesy precisos, con
ciclos més cortos y capaces de adaptarse rapidamente a los cambios en las
especificacionesde los clientes.

— Se centraen el analisis horizontal de la organizacion a través del estudio de
los procesos empresariales, mas que en las funciones basadas en una
perspectivavertical.

— Es consciente de la importancia que juegan los recursos humanos en la
obtencion de ventajas competitivas sostenibles. Uno de los aspectos que mas
haincidido en estas Ultimas décadas en larevolucién que estan sufriendo las
organizaciones es la constante preocupacion por los recursos humanos que
laintegran. Las empresas son conscientes de que es necesario actuar sobre
aquellas variables que estan relacionadas con el comportamiento y la
motivaciondel personal.

A continuacién, se analizan algunos efectos perjudiciales de los sistemas
tradicionales de costes sobre ciertos aspectos relacionados con la gestion de los
recursos humanaos, asi como laevolucidn que en este terreno han experimentado
los sistemas contables, y mas concretamente, las implicaciones que sobre los
recursos humanostiene el disefioy laimplantacién de unade las Gltimas filosofias
surgidas en el ambito de la Contabilidad de Gestion: los sistemas de costes y de
gestion basados en las actividades.

2.Efectos de lossistemas de costes tradicionales sobre los recursos humanos
Entre los principios inspiradores de la Contabilidad de Costes, una de las

hipétesis que mas ha influido en el disefio y funcionamiento de los sistemas
contables actuales es la suposicion de que existe un factor productivo dominante
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en la estructura de costes de las empresas. Este factor es sin duda el coste de
personal.

Laimportanciaconcedidaal registro exhaustivo de los consumosrelacionados
con lamano de obra, a su localizacion por centros o funciones y a su control por
medio del calculo de desviaciones estaba justificada en entornos poco automati-
zados, en los que ese tipo de costes tenia un peso especifico considerable.

Esto explica la cantidad de tiempo y de recursos dedicados en las empresas a
ladeterminacion del coste de personal, asu registro, al calculo de la productividad
de la mano de obra, a la clasificacidn de esta Ultima en directa e indirecta, y en
general, a toda una serie de actuaciones encaminadas a controlar su coste y la
cantidad de horas de mano de obra que se consumen en el desarrollo del proceso
de produccion.

La importancia concedida al coste de personal ha sido tal que este factor ha
servido de base al denominado método de las secciones homogéneas, en el que
se fundamentan la inmensa mayoria de los sistemas de costes implantados en la
actualidad en las empresas. Se trata de un procedimiento que permite el reparto
de los costes indirectos entre los diferentes productos o servicios. Este tipo de
costes es mas dificil de asociar a un objeto concreto ya que no se identifican en
estos Ultimos de forma clara y evidente; entre ellos destacan la amortizacion de
las construcciones, los equipos informaticos o el mobiliario, el material de oficina,
el coste del personal que no esta vinculado directamente a la fabricacién o a la
prestacion del servicio sino que desarrolla actividades generales, etc.

El método de las secciones homogéneas imputa los consumos indirectos en dos
fases: en laprimera, estos costes se localizan en las diferentes funciones o centros
de coste; en la segunda, el coste de los centros de coste se reparte entre los
productosy servicios. Enestasegundaetapa, se utilizan las horas de mano de obra
y el coste por hora de mano de obra como principales, e incluso nicos, criterios
de reparto, lo que explica la necesidad de llevar a cabo un control periddico de
ambas magnitudes. Enlaliteraturacontable estos criterios de reparto se denominan
unidades de obra.

Sin embargo, la aplicacion de este método y la elaboracion de presupuestos
basados en costes estdndares han venido desvirtuando sisteméaticamente los costes
de producciény hanoriginado que las personas tomen decisiones poco eficientes.

Entrelasimplicaciones quetiene lautilizacion de las horas de mano de obracomo
unidad de obra se pueden destacar las siguientes:
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— La gestidn se centra en el mero célculo del coste de personal, cuando lo
realmente importante es el potencial de los recursos humanos y no su coste.

— Sise utilizan las horas de mano de obra como criterio general de reparto de
los costes, los productos intensivos en mano de obra son sobrevalorados ya
gue apesar de gue son los menos automatizados, reciben un mayor porcentaje
de los costes de esta naturaleza, por lo que se obtienen valoraciones poco
precisas y dan lugar a subsidios cruzados o intercambios de costes en las
valoraciones de los productos.

— Al utilizar como criterio de reparto un pardmetro basado en el volumen de
produccidn, los subsidios se agravan aln mas ya que se sobrecargan los
productos que se fabrican en grandes cantidades frente a los productos y
pedidos especiales, a pesar de que estos Ultimos requieren méas costes de
disefio, cambios de maquinas, tramitacién de rdenes de pedido especiales,
embalaje, etc. Porejemplo, si en unaempresa se fabrican dos productos que
consumen las mismas horas de mano de obra, pero uno de ellos es una
referencia bastante estandarizada que se produce en grandes lotes y el otro
se fabrica segun las especificaciones de un cliente concreto, un sistema
tradicional los valoraria con el mismo coste de produccién, cuando eviden-
temente el segundo harequerido unos mayores esfuerzosy haconsumido mas
recursos.

Por otra parte, el llamado control por excepciones (1) o basado en el calculo
de desviaciones sobre los costes presupuestados, tiene una serie de efectos no
deseados sobre el comportamiento de las personas, entre los que se pueden
mencionar lossiguientes:

— Losestandares no motivanal personal para que consigaunamejoracontinua
yague los esfuerzos llegan hasta el mismo limite del estandar. Una vez que
éste se ha alcanzado existe poca motivacion para seguir mejorando.

— Los estandares frenan la creatividad de los recursos humanos, al dar por
buenos los objetivos fijados en los presupuestos.

— La utilizacién de las desviaciones como herramienta para el control del
personal y para la asignacién de responsabilidades crea conflictos entre

(1) Paraprofundizarenel estudio de lallamada «Direccién por Excepcion» puede consultarse:
A. SAEz TorreciLLA Y Otros (1994), Contabilidad de Costes y Contabilidad de Gestion,
capitulo 23, Madrid, Ed. McGraw-Hill, pp. 114-143.
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departamentos. Las personas pierden lavision global de laorganizaciény se
centranen lamejorade sus funcionesaun acostadel resto. Porejemplo, para
reducir las desviacionesenel precio de las materias primasy otros aprovisio-
namientos, muchos jefes de compras han aprovechado al méximo los
descuentos por volumen de pedido (rappels), adquiriendo grandes lotes alin
cuando la mercancia no era necesaria, ocasionando graves problemas a la
funcién de almacenaje.

— Asimismo, la utilizacion de las desviaciones como base de los sistemas de
incentivos ha desmotivado al personal, ya que en muchas empresas se fijan
estandarestedricos poco realistas o inalcanzables, lo que provoca frustracion
en los empleados.

— La definicion de la productividad de la mano de obra como uno de los
indicadores basicos en el sistema de control de gestidn ha generado altos
nivelesde inventariosy exceso de existencias, lo que incrementaain mas los
costes de mantenimiento de almacenes, localizacion de mercancias, transpor-
te, obsolescencia, mermas y roturas, etc. y es el origen de un buen nimero
deineficiencias.

Todos estos efectos y sus implicaciones obedecen al profundo cambio que se
ha producido en el modelo actual de empresa, en el que la mano de obra es un
recurso cada vez mas escaso por estar menos presente en términos cuantitativos,
debido a que la revolucidn tecnolégica sustituye personas por maquinas, pero a
suvez, esmasestratégico yaque el papel que juegan los recursos humanos es cada
dia méas importante y se requiere un personal mucho mas cualificado.

Laevolucidn de la Contabilidad de Costes hacia una Contabilidad de Gestion
asi como la pérdida de peso especifico del coste de personal en la estructura de
costes de las empresas, han supuesto un cambio drastico en las competencias de
estatltimadisciplinacon respectoalos recursos humanos. Es necesario un cambio
deorientacién que permitaadaptar lainformacion contable al modelo de empresa
actual enel que loimportante yano es ladeterminacion del coste de personal sino
su correcta gestion; esta Ultima implica la potenciacién de una serie de valores y
actitudes en las personas.

Para ser excelentes, lo importante no es minimizar los costes de los recursos
humanos ni su control exhaustivo, sino que es necesario fomentar en el personal
unaserie de valorescomo lacreatividad o el compromiso con lacalidad, formarlos
adecuadamente y confiar mas en su propio autocontrol.
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3. Los recursos humanos ante las nuevas tendencias en contabilidad de
gestion

Laevolucion haciaunaContabilidad de Gestién exige un cambio en los valores
y comportamientos que deben potenciarse en las personas. Algunos de estos
aspectos son compartidos por las numerosas herramientas surgidas recientemente
dentro del ambito de actuacion de esta disciplina.

En general, el sistema contable no debe fomentar el logro de resultados de
caracter financiero o las actuaciones dirigidas hacia la maximizacion de los
beneficios a corto plazo, a través de la busqueda de una mayor rentabilidad y
productividad de los recursos humanos; por el contrario, las Gltimas corrientes
propugnan un mayor énfasis en el desarrollo de una serie de actitudes que
garanticen la subsistencia de laempresaa largo plazo.

A continuaciénse analizan algunos de los comportamientos y valores que debe
favorecer un sistema de Contabilidad de Gestion en las personas y en el propio
modelo de gestion, frente a las actitudes que han impulsado los sistemas de
Contabilidad de Costes tradicionales.

3.1. Contribucionalacreacion devalor afadido frente areduccion de los costes
a corto plazo

Lossistemas contablestradicionales han fomentado la obtencion de resultados
inmediatos que ponen en peligro el crecimiento e incluso la subsistencia de la
empresa a largo plazo. Las politicas de racionalizacion de costes abordadas de
formaaislada mejoran temporalmente la rentabilidad de los productos, pero por
otra parte, acaban empeorando la posicién competitiva de la empresa si no van
acompafiadas de una politica mas global que incorpore también el estudio de los
efectos que esta racionalizacion puede tener sobre otras variables. Por ejemplo,
enmuchasempresas, laobsesién por minimizar los costes hasupuesto laadopcion
de politicas de compras a proveedores al precio mas bajo posible, alin a costa de
sacrificar lacalidad o laentregaatiempo de los aprovisionamientos. Estaactuacion
es comprensible si se evalta al personal tan s6lo en términos de coste, algo que
havenido siendo frecuente cuando la asignacion de responsabilidades se realiza
atravésde los centros de coste o de los centros de beneficios. Estos centros suelen
serdivisiones funcionales de laorganizacion, al frente de las cuales se colocaauna
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personaque responde de los costes en los que incurre el centro o de su contribucion
alageneracion de beneficios.

La mejor forma de asegurar que los avances logrados se van a mantener en el
futuro es evaluando la actuacion de los empleados en términos de valor afiadido
y noexclusivamente entérminos de racionalizacion de los costes. Esta preocupa-
cion hadesembocado en el nacimiento enel dambito de la Contabilidad de Gestion
de técnicas como el «Analisis del VValor Afiadido» (Value Added Analysis), una
de cuyas parcelas, el «<Analisisdel VValor Afiadido por los Empleados» (Personal
Value Added) estudia especificamente cémo colaboran los empleados en la
creaciénde valor, eigualmente, como laorganizacién colaboraen lacreacion de
valor o compromiso en su personal, por ejemplo, a través de programas de
motivaciony de incentivos.

3.2. Mejora de la eficiencia frente a aumento de la productividad

La productividad de lamano de obra hasido uno de los indicadores de control
utilizado con mas frecuencia por las empresas para evaluar a sus empleados, ya
gue su incremento supone, supuestamente, un mejor aprovechamiento de la
capacidad de los recursoshumanos. Por otra parte, unamejorade laproductividad
disminuye indirectamente los costes de personal por unidad obtenida. Las
economias de escala asi logradas mejoran en apariencia la rentabilidad de los
productos.

Sin embargo, la utilizacion de la productividad como indicador de control ha
tenido efectos contraproducentes en la mayoria de las empresas. Esto es debido
a que, para mejorar la productividad, los empleados intentan incrementar al
méaximo su rendimiento, lo que provoca:

— Unaumento innecesario de los inventarios que generaexcesos de existencias

enalmacén.

— Problemas de gestion de la capacidad en otras funciones. Este efecto se analiza

con mas detenimiento en un apartado posterior.

— Rivalidad entre empleados, angustia, fatigay faltade motivacion que terminan

por socavar la moral del personal.

— Efectos parciales, yaque laméaxima productividad se consigue avecesacosta

de otras variables, como por ejemplo, un deterioro de la calidad.

— Unriguroso sistemade supervisiony de inspecciones que detecte los errores
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provocados por un personal al que se evalGa en funcién de la cantidad de
output que genera, pero no de la calidad de este output.

Porel contrario, en los actuales sistemas de Contabilidad de Gestion las medidas
de los sistemas de control estan orientadas hacia la evaluacion de laeficienciaen
términosglobales.

Losinformes presentan un conjunto de indicadores que estan interrelacionados
entresiy queincluyen, porejemplo, el nimero de productos defectuosos, el tiempo
deciclo, larentabilidad, loscambiosintroducidosen el disefiodel producto, lacuota
de mercado, el nimero de sugerencias procedentes de los empleados, el nUmero
de productos devueltos, el numero de reclamaciones, el nimero de componentes
comunes, etc.

Eneste sentido se orientan determinadas herramientas surgidas en el &ambito de
laContabilidad de Gestion como el «Control de la Calidad Total» (Total Quality
Management) o los denominados sistemas «Justo a Tiempo» (Justin Time), que
introducen otro tipo de mediciones.

En general, el sistema de medidas debe quedar integrado en lo que se conoce
como «Cuadro de Mando Integral» (Balanced Scorecard), entre las que se
encuentran una serie de indicadores relacionados con el personal, como por
ejemplo, la capacidad de comunicacion, el nimero de ideas o sugerencias que
aporta, lavaloracion que merece entre sus comparieros, la utilizacién eficaz de los
recursos de los que dispone, el grado de identificacion con los objetivos generales
de la organizacion, etc.

3.3. Gestion del flujo frente a pleno rendimiento

La idea de que el personal nunca debe permanecer ocioso esta implicitaen la
utilizacién de la productividad como medida del desempefio de los empleados.
Hasta hace pocos afios, la infrautilizacion de la fuerza de trabajo suponia un
despilfarrode recursos dificilmente justificable.

Sin embargo, las empresas han tratado el tema de la capacidad de forma
fragmentada, como si se tratase de un asunto competencia de cada funcion de
formaaislada. Esto supone obviar las interrelaciones que existen en el seno de la
organizacion, lo que fomenta la busqueda de 6ptimos locales debido al manteni-
miento de unavision funcional y hadado lugar aexcesosde inventarios, unamenor
facturacion y ha disparado los gastos, ya que no tiene en cuenta la existencia de
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restricciones o cuellos de botellaenel sistema. Un cuello de botellaesunrecurso
con capacidad limitada. Aumentar la capacidad del sistema por encima de la
capacidad de los cuellos de botella es absurdo ya que se termina por saturar el
proceso, incapaz de absorber los recursos que llegan al «embudo» que ocasiona
el cuellodebotella. Poreso, se debe pedir al personal que adecue su ritmo de trabajo
al flujomarcado por los recursos que generan cuellos, parano colapsar el proceso
de produccién y mantener un equilibrio adecuado. Esto exige un mayor trabajo
de coordinacion entre los trabajadores de distintas funciones.

La denominada «Teoria de las Limitaciones» (Theory of Constraints) es
laherramientasurgidaen el ambito de la Contabilidad de Gestidn paratratar
de dar respuesta a los problemas surgidos con respecto al uso 6ptimo de la
capacidad.

Laaplicacion de esta filosofia de gestion de la capacidad s6lo es posible si se
cuenta con un personal debidamente formado, capaz de percibir cuéles son las
necesidades del sistema. Ademas, es necesario un equipo humano polivalente que
pueda atender las necesidades de personal de los cuellos de botella cuando sea
necesario, 0 que se pueda reasignar a otras tareas cuando los recursos que no son
cuellos tengan exceso de capacidad.

3.4, Colectividad frente a individualismo

Lasorganizaciones piramidales, con un gran nimero de niveles jerarquicos, se
han mostrado poco operativas a la hora de tomar decisiones en las que la
flexibilidad, lainnovaciony el tiempo de respuesta son variables claves parael
éxito.

Por otra parte, frente a una estructura vertical basada en la divisién funcional
de las empresas, es necesario mantener una vision horizontal de la organizacion
enlaque latomade decisiones se realice teniendo en cuentasus efectosalo largo
de los procesos empresariales que constituyen su cadena de valor. Al centrar la
gestion sobre los procesos se trascienden las barreras funcionales y es posible
conocer las interrelaciones en el seno de la organizacion.

Actuando sobre los procesosy no sobre las funciones, los efectos encadenados
de las decisiones se hacen mas visibles, manteniendo una concepcién global de
la gestién y no por departamentos estanco. En este sentido se orienta la
herramienta conocida como «Reingenieria de Procesos» (Business Process
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Reeingeering).

Al hablar de globalidad, efectos encadenados e interrelaciones en la toma de
decisiones, implicitamente se hace referencia a la necesidad de abandonar los
comportamientos aislados y de conseguir que la empresa esté formada por un
colectivo de personas gque actlia conjuntamente para alcanzar unos objetivos
comunes, frente a una serie de individuos que acttan independientemente para
lograr sus propios intereses.

Para ello, es necesario valorar la capacidad de las personas para trabajar en
equipo, sugrado de compromiso con los objetivos globales de laorganizacion, su
identificacidn con las metas marcadas, su capacidad paracomprender los efectos
que suactuaciontiene sobre el resto de lacadenade valor; con respecto al sistema
de gestion, éste debe ser capaz de evaluar las implicaciones que tiene laactuacion
de un empleado de forma global o colectiva. Para ello es fundamental el
conocimiento de los llamados eslabones en latoma de decisiones. Hablamos de
laexistenciade eslabones cuando laejecucion de unatareaincide en laformacomo
se ejecutan otras.

3.5. Gestion del potencial de los recursos humanos frente a determinacion del
coste de personal

Lossistemas de Contabilidad de Gestion deben aportar informaciénrelativaal
potencial de los recursos humanos y no centrarse simplemente en el calculoy el
registro del coste de personal. Los recursos humanos deben ser evaluados en
funcién de su grado de compromiso con los objetivos de la organizaciony de sus
capacidades presentes y futuras. En esta evaluacién deben primar una serie de
valores en las personas, mas que su coste o su rendimiento. Muchos de estos
valores son dificilmente cuantificables y por eso no han sido introducidos hasta
ahora en los informes contables.

Por otra parte, la determinacion del coste de personal que realizan en la
actualidad muchas empresas esta desvirtuada, ya que se limita al coste de
adquisiciony compensacion, obviando partidas tanimportantes como las relativas
alaformacidn, capacitacidn, sustitucion, reclutamiento, seleccion, etc.

Lagestiondel potencial de losrecursos humanos implicafomentary favorecer
en el personal ciertos aspectos entre los que debemos destacar la creatividad,
flexibilidad, participacion, aprendizaje, formacion y capacitacion, iniciativa,
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integracion, motivacion, compromiso (2), polivalenciay estabilidad. En general,
la Contabilidad de Gestién debe valorar cualquier comportamiento que apoye el
proceso de mejora continua en el que deben verse inmersas todas las empresas
para garantizar su supervivencia. De este tipo de analisis surge el concepto de
«Capital Intelectual» o conjunto de activos presentes y futuros relacionados con
las personas que no siempre estan reflejados en los estados contables y lanecesidad
de una «Gestion del Conocimiento» y no simplemente del coste.

Por otra parte, para asegurar que las decisiones se toman a tiempo deben
abandonarse los comportamientos rigidos y burocréaticos y dotar al sistemade la
necesaria flexibilidad. Paraello es necesario fomentar el autocontrol y latomade
decisiones correctoras por parte de los empleados sin necesidad de autorizacion;
esto s6lo es posible gracias a una mayor formacion del personal. Este aspecto se
trata con mayor profundidad a continuacion.

Finalmente, esnecesariaunamejoraen lacomunicacion entre los responsables
de la gestion y los empleados. La apertura de canales de comunicacion agiles y
fluidos es fundamental para fomentar las actitudes mencionadas anteriormente.

3.6. Autocontrol frente a autoridad

Los sistemas tradicionales no favorecen el autocontrol; por el contrario, los
sistemas de control parecen estar justificados porque se desconfia de que los
trabajadores puedan desempefiar por si mismos sus tareas de la forma mas
eficiente. Estaideaexplicalanecesidad de controles precisos mediante ordenado-
res en la propia linea, muestreos periddicos para detectar las ineficiencias y la
existenciade supervisores e inspectores. Conelloseralentizalatomade decisiones
correctoras ante los problemas con los que se enfrentan los trabajadores, puesto
que éstos podrian aportar soluciones de una forma mas rapida y eficiente.

Frentealaexistenciade un sistemade control exhaustivo, se debe concienciar
e involucrar a los trabajadores: ellos deben ser los responsables de tomar sus
propias decisiones, yaque son los que mejor conocen el trabajo que realizan. Para

(2) Paraprofundizar en lanecesidad de un mayor compromiso de los recursos humanos con
laorganizaciony en lainfluenciadel estilo de direccién sobre el nivel de compromiso, se puede
consultar A. ARIZAMONTES (1998), «Lainfluenciadel Estilo Directivoenel Compromiso
Organizativo», Revista de Fomento Social, n° 53, pp. 541-555.
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conseguirque lostrabajadores sean auténticos colaboradores, surgen herramientas
como el <kEmpowerment» o «Involvements»

Ademas, los indicadores de control relativos al comportamiento de los recursos
humanos son medidas financieras y cuantitativas, relacionadas con el coste de
personal, esdecir, con lacontraprestacion que percibe el trabajador por laactividad
desempefiadaen laempresa, como por ejemplo, el coste por horade mano de obra.
Serianecesario introducir variables no financieras en las mediciones, tales como
lasatisfaccion, el grado de identificacion con laorganizacion, el cumplimiento de
los objetivos estratégicos, lacapacidad de desarrollo del personal, etc., fundamen-
tales enun proceso de mejoracontinuay en laobtencion de ventajas competitivas
sostenibles.

Es cierto que en muchos casos estas medidas no ofrecen nada mas que una
aproximaciénde larealidad, puesto que se trata de variables dificilmente medibles
de forma precisa; paraestimarlas, se podrian realizar cuestionarios periédicos en
los que losempleados expusieran susaspiraciones, su percepcion sobre elambiente
de trabajo, sus inquietudes, etc.

Enel cuadron®1 se resumen los aspectos puestos de manifiesto en los apartados
anteriores.

4. Lossistemas de costesy de gestion basadosen lasactividades. Importancia
de los recursos humanos

Los sistemas de costes y de gestion basados en las actividades, denominados
sistemas ABC y ABM respectivamente, surgen a principios de la década de los
noventa ante la demanda de los responsables de la Contabilidad de Costes y del
control de una herramienta que sistematizase toda la informacion necesaria para
la toma de decisiones en el ambito de la Contabilidad de Gestion.

Las metodologias ABCy ABM se basan en una hipétesis fundamental: son las
actividades necesarias paradesarrollar el proceso productivo las que consumen los
recursos en la organizacion. Por lo tanto, la gestién empresarial se debe articular
en torno a las actividades. La utilizacion de las actividades como eje central del
sistemade informacion de lasempresas responde aunaevidencia: laeficienciasolo
se consigue mediante la gestion correcta de lo que se hace y, por tanto, a través
del dominio y el control de las actividades y de su combinacidn en procesos.

La idea que esta implicita en estos sistemas es que cualquier oportunidad de
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mejora se deriva de la posibilidad de racionalizar las actividades llevadas a cabo
en el seno de la organizacion. Para ello, las actividades deben ser:

—identificadas,

—valoradas (sistemas ABC) y

—evaluadas (sistemas ABM).

El personal es una pieza clave en los sistemas ABC y ABM vya que su
colaboracion es imprescindible tanto en la fase de disefio como en la posterior
implantacion del modelo; es necesario contar en todo momento con la opiniony
las sugerencias de los recursos humanos puesto que cada personaes quien mejor
conoce el trabajo que realizay, por tanto, quien mejor puede contribuiralamejora
continuade las actividades.

Unavez definidas las actividades, su valoraciony laposterior asignacion de su
coste a los diferentes objetos (productos, servicios, clientes, etc.) se realizan
utilizando parametros distintos de las horas de mano de obra. Esta asignacién se
basa en criterios que miden el nivel de actividad ejecutado, como pueden ser: el
namero de componentes, el nimero de lotes, la cantidad de materiales consumi-
dos, el nimero de 6rdenes de fabricacion, los kilémetros recorridos, etc.

Conrespecto a laevaluacion de las actividades, ésta se realiza apoyandose en
dos herramientas fundamentales:

— Los inductores de eficiencia 0 hechos causantes de las actividades. Se trata

de identificar el porqué se ejecutan todas y cada una de las actividades. Una
Vez que se conoce su origen, es mas facil racionalizar su ejecucién. Por
ejemplo, laactividad movimiento de materiales carece de valor afiadido, por
lo que laempresadebe intentar eliminarlasiempre que seaposible. Paraello,
se debe buscar cudl es su origen; éste puede ser una deficiente distribucion
enplanta, unsistemade informaciénen losalmacenes poco preciso o unamala
formacion de los trabajadores. La actividad sélo puede ser debidamente
gestionada actuando sobre estas causas.

— Las medidas de la ejecucidn. Para cada actividad se deben definir una serie
de indicadores que permitan controlar su ejecucion. Estas medidas no sélo
se expresan en términos de coste sino que también se refierenaotras variables
claves; porejemplo, el tiempo de ejecucion de laactividad, el nimero de piezas
defectuosas, etc.
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4.1. Apoyo de los sistemas ABC y ABM a la gestion del personal

Los sistemas basados en las actividades pueden apoyar la gestion del personal
endistintos sentidos:

A) Aspectos relacionados con lacomunicacién:

— Utilizanunlenguaje facilmente comprensible por parte de todos los miembros
de la organizacion: el de las actividades; en los sistemas ABC y ABM los
informes se expresan en unostérminos que pueden ser asimilados por todas
las personas; esto fomenta la motivacion y la creatividad ya que cualquier
individuo puede aportar ideas sin que se requieran conocimientos financieros
o contables especificos.

— Facilitanlafluidez enlos canalesde comunicacion yaque ladirecciony el resto
del personal hablan un lenguaje comun: los objetivos, los indicadores de
control, los presupuestos, o cualquier oportunidad o problemasurgidoenel
proceso, se expresan en forma de actividades, por lo que cualquier persona
puede comprender qué es lo que se esperade ella. El sistemade informacion
es mas dindmico, facilitando el feedback y la participacion.

— Permiten comprender mejor los efectos de unadecision. Las consecuencias
econdmicas de las decisiones se hacen mas visibles. Por ejemplo, ante una
decision de subcontratacion, se pueden evaluar qué actividades dejarian de
ejecutarse en lapropiaorganizaciony qué recursos se podrian liberar de esta
forma.

B) Aspectos relacionados con el compromiso:

— Favorecen el compromiso del personal. Los sistemas basados en las activi-
dades exigen un alto grado de implicacién por parte de los individuos, tanto
en la fase de disefio como en su posterior implantacion. En la definicion de
las actividades se requiere una estrecha colaboracién del personal; sin su
ayudano es posible cubrir esta primera etapa del modelo, fundamental para
su correcto funcionamiento. En muchas empresas, se comienza a disefiar el
sistema con una serie de entrevistas con los trabajadores en las que éstos
perciben desde el principio que son un elemento activo del sistema, lo que
aumentasu motivaciony su posterior colaboracionen lageneracion de ideas.
Las entrevistas presentan el inconveniente de que a veces las personas

ESTUDIOS




238 IMPLICACIONES DE LOS SISTEMAS DE CONTABILIDAD DE GESTION SOBRE LOS RECURSOS HUMANOS

desvirttan lainformacion sobre las actividades ya que prefieren decir qué es
lo que deberian hacer en lugar de lo que realmente hacen.

C) Aspectos relacionados con la participacion:

— Facilitan la participacion de los empleados en latoma de decisiones, ya que
lamayor comprension de las consecuencias de cualquier actuacidnasi como
la mejora de la comunicacién inciden de forma positiva sobre ésta.

— Fomentan la generacion de ideas en los procesos de mejora continua. La
implicacion del personal inherente a estos sistemas, ademas de motivar, esuna
extraordinaria fuente de sugerencias acerca de cbmo mejorar y reducir las
actividades que no generan valor afiadido. La empresa aprovecha asi una
fuente potencial de ideas.

D) Aspectos relacionados con el desarrollo de sus tareas:

— Favorecen la colectividad y el trabajo en equipo ya en el modelo se deben
identificar cuales son los eslabonesentre las actividades, es decir, los efectos
inducidos de unaactividad sobre otra. Cuando la ejecucion de unaactividad
incide sobre otra, entre ellas existe un eslabdn. De esta forma es posible que
los trabajadores conozcan las interrelaciones con otras tareas.

— Facilitanelanalisis del comportamiento de los agentes del entorno, en concreto
de los proveedores, clientes y competidores, a través del estudio de las
implicaciones que la ejecucion de las actividades de la empresa tiene sobre
éstos o de la comparacion con la mejor forma de ejecutar esas actividades
(Benchmarking). Mediante estacomparacion se ofrece alos trabajadores una
pauta de comportamiento en otras empresas o divisiones que han conseguido
ser excelentes en la ejecucion de una misma actividad. De esta forma, a los
trabajadores les resulta mas facil comprender los efectos de sus actuaciones
en el mercado y como estan llevando a cabo los competidores las practicas
con las que consiguen ser mas eficientes, si se expresan en términos de
actividades.

— Facilitan la vision global de la organizacion. La utilizacion de los procesos
como eje del sistema de control de gestion supone tener en cuenta las
interrelaciones entre los distintos departamentos, puesto que un solo proceso
puede implicar varias funciones, abandonando la vision vertical de la
organizacion estructurada por departamentos estanco sin relacién aparente.
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Esto es posible gracias a que las actividades no se presentan en los sistemas
ABCy ABM de forma aislada sino que deben ser enmarcadas dentro de los
procesos horizontales de laorganizacion. Paraello, se elaboralo que se conoce
como mapa de actividades, que viene a ser como una especie de guiaen la
gue cualquier actividad queda representada dentro de un proceso. Cualquier
persona debe ser capaz de identificar las actividades que ejecuta dentro del
mapa.

E) Aspectos relacionados con laadministracion del personal:

— Facilitan la previsién de las necesidades de trabajo y la planificacion de las
necesidades de cualificaciony formacion del personal mediante laprevision
de las actividades que se vayan a acometer en el futuro. Los sistemas ABC
y ABM pueden utilizarse parasimular las necesidades de personal enel futuro,
en funcién de las actividades que vayan a ser requeridas.

— Evaltan la eficiencia del personal y no sélo el coste ya que los sistemas de
control basados en las actividades giran alrededor de las medidas de la
ejecucidn; éstas sustituyen a los indicadores de control tradicionales y estan
referidas a actividades concretas y a variables como la calidad y el tiempo
necesario paralaejecucion de unatarea, que pueden ser labase de unsistema
deincentivos.

F) Aspectos relacionados con el control de gestion:

— Cadaindividuo responde tan sélo de las actividades que ejecuta, sinteneren
cuenta las variables que no son controlables por él, es decir, las que quedan
al margen de lasactividades que desarrolla. Ademas, laresponsabilidad recae
sobre la actividad y no sobre el coste. De esta forma, es mas facil imputar
responsabilidadesy disefiar un sistemade incentivos. A cadaindividuose le
valorapor lo que hace, como lo hace y coémo influye en laejecucion del resto
de las actividades (efectos inducidos o eslabones).

— Losempleados pueden ser responsables de su propiagestiony control; de esta
forma, asumen la responsabilidad de adoptar las acciones correctoras
oportunas ya que la planificacion y la fijacion de objetivos se expresan en
términos de actividades. Esto significa que ellos mismos han de tomar sus
propias decisiones y controlar sus procesos, detectando las desviaciones e
ineficiencias. Esto se puede conseguir mediante la comunicacion de los
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objetivos por medio de gréficos, ayudas visuales, diagramas de flujos, etc.,
gue permiten a los trabajadores detectar los problemas, saber cuando un
proceso esta fuerade control y cuéles son las actividades que deben ejecutar
para corregir los errores, sin necesidad de consultar a un supervisor. En
resumen, los sistemas ABCy ABM favorecen el control informal através del
autocontrol sobre las actividades que cada individuo ejecuta.

— El control de gestion recae sobre las causas de las desviaciones, no sobre los
sintomas. El énfasis de los sistemas tradicionales en el calculo de las
desviaciones de los factores (materiales, mano de obra, etc.) pone de
manifiesto como éstos centran el control sobre lautilizacion de los recursos.
El objeto de estos sistemas son los inputs del proceso productivo y no los
outputs (medidos en términos de calidad, tiempo, etc.). Por el contrario, los
sistemas de control basados en las actividades conocen los hechos causantes
de las desviaciones con respecto a los objetivos marcados (inductores), por
lo que aseguran la toma de decisiones correctoras eficientes y facilitan la
prevencion de los efectos no deseados.

4.2. Obstaculos en la gestion de los recursos humanos

Tantoen lafase dedisefio comoen laimplantacion de lossistemas ABCy ABM
se pueden presentar obstaculos relacionados con el comportamiento de los
recursos humanos. En muchos casos, estos obstaculos no son exclusivos de estos
sistemas, sino que se presentan engeneral cuando lasempresas acometen cualquier
iniciativa novedosa en el ambito de la Contabilidad de Gestién, por miedo a lo
desconocido.

— Resistenciade laorganizacion al cambio. Unade las principales dificultades
enel disefio e implantacion de los sistemas de Contabilidad de Gestion es la
tendencia del personal a mantener el statu quo; esta resistencia dificulta el
desarrollo de filosofias innovadoras que suponen un cambio en la forma de
concebir, nosélo el sistema contable, sino el negocio en general, lo que crea
tensiones en los individuos, provoca recelos y puede poner en peligro el
sistema. Una forma de combatir esta resistencia consiste en el desarrollo de
un proyecto piloto que vayagenerando los primeros resultados rapidamente
para que los individuos se vayan familiarizando con el modelo.

— Faltadeapoyo por parte de ladireccion. Siladireccion no estacomprometida
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con el proyecto, éste esta condenado a fracasar puesto que su disefio causa
incomodidad en losresponsables. Laresistenciade los individuos sélo puede
ser vencida si se cuenta con el apoyo de la direccion y si el personal es
consciente de que ésta también estd embarcada en el proyecto. En caso
contrario, los sistemas ABC y ABM podrian ser vistos como un intento méas
de poner en practica la filosofia de gestion «de moda», sin tomarse en serio
los esfuerzos realizados y podrian ser considerados como algo pasajero.
Desconfianza entre los empleados. Cuando se les pregunta a las personas
acercade sutrabajo, suelenadoptar unaactitud defensivayaque al interrogar
a la gente sobre lo que hace y a qué dedica su tiempo, se levantan muchas
susceptibilidades que pueden hacer peligrar laimplantaciony los resultados
del modelo. Este suele serun obstaculo frecuente que desvirtta lainformacion
derivadadel sistema, puesto que losempleados suelen ver este tipo de mejoras
conciertoreceloy reaccionan contestando a los responsables del disefio del
sistema lo que piensan que éstos quieren escuchar. Lasolucién mésadecuada
ante esta situacion es mejorar la comunicacion, motivar a los trabajadores
haciéndolos conscientes del papel que juegan en el disefio del sistema,
mantenerlos continuamente informados de los avances del proyecto y
asegurarles que sus puestos de trabajo no corren peligro. Algunas empresas
hanllegadoinclusoapublicar unfolleto interno que se reparte periédicamente
entre todos los empleados, en el que se muestran estos avances; en él se
incluyen entrevistas a los responsables del disefio del sistema, informacién
sobre los resultados obtenidos, etc.

Gran volumen de informacion. La puestaen marcha de un sistema contable
basado en las actividades requiere un conocimiento profundo de todos los
aspectos de laorganizacién: sus objetivos, estrategias, funcionamiento, etc.
Esto setraduce en lanecesidad de manejar un gran volumen de informacion,
almenos inicialmente, que asegure que el modelo sealo mas completo posible.
A veces, esto afiade una mayor complejidad al sistema lo que hace que los
individuos adopten unaactitud defensivay rechacen los primeros resultados.
Para evitar este rechazo es imprescindible que los resultados se vayan
ofreciendo escalonadamente ya que en términos de costes, en lamayoriade
los casos es aplicable laregla de Paretto 80-20: el ochenta por ciento de los
costes los ocasionan tan s6lo un veinte por ciento de las actividades, que son
las que requieren mayores esfuerzos y sobre las que nos debemos centrar en
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unprincipio parano sobresaturar los informes. Otro aspecto atener en cuenta
eslafrecuenciacon laque sevanaelaborar losinformes paraque las personas
no se sientan incdbmodas con el modelo ante un exceso de datos.

— Redefinicién de los circuitos de informacion. El disefio de un sistema ABC

y ABM supone una «ruptura» de los canales de comunicacion tradicionales,
lo que puede entrafar ciertas dificultades. En primer lugar, la informacién
horizontal es mas fluida al hacerse responsables los propios trabajadores de
las actividades que ejecutan, desapareciendo buena parte de las tareas de
supervision. La informacion que reciben los trabajadores en los niveles
jerarquicos mas bajos gana peso. De esta forma, se intenta fomentar su
creatividady lageneracion de ideasinnovadoras tendentesalograr unamejora
continua.
Por otra parte, cambia la forma de obtener la informacidn, y la frecuenciay
el formato de los informes contables. Por ejemplo, desaparecen los detallados
documentos sobre los centros de coste y sus desviaciones. Los responsables
debenaprender ainterpretar estos nuevos documentos lo que puede provocar
ciertaresistencia.

5. Conclusion

Los sistemas de Contabilidad de Costes tradicionales han desvirtuado la
informacion a la hora de tomar decisiones relacionadas con el personal y no han
tenido los efectos deseados en el comportamiento de losindividuos. Laevolucion
deestadisciplinahaciauna Contabilidad de Gestion exige unamayor preocupacion
por la potenciacion de los recursos humanos que por la determinacion y la
racionalizacion de su coste.

En esta nueva situacion, es necesario que los individuos asuman una serie de
valores que deben ser potenciados por el propio sistema contable, mediante el
desarrollo de ciertas actitudes. Esto exige una reorientacion en el tipo de
informacion relativa a los recursos humanos que debe ser elaborada y de los
indicadores que deben servir de base a los sistemas de control y de incentivos.

Eneste tltimo sentido nacen los sistemas de costes y de gestion basados en las
actividades ABC y ABM respectivamente. Ambos se basan en la idea de que las
actividades deben ser el eje central del sistema contable. Cualquier intento de
mejoradebe expresarse entérminos de actividades lo que facilitalacomunicacion
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y motivaalostrabajadores. Laexperienciade lasempresas que yahanimplantado
estos modelos ha demostrado que pueden facilitar la gestion de los recursos
humanos, a pesar de los obstaculos que se pueden presentar al implantar cualquier
nueva herramienta de gestion por miedo a lo desconocido.

Sin embargo, estos sistemas no son la panacea que solventa las enormes
dificultades que entrafa el tratar de gestionar un recurso de caracter humano ya
que intervienen muchos factores emocionales que no estan previstos por el sistema
contable; tampoco ofrecen una «receta magica» que resuelvatodos los problemas
relacionados con la gestion del personal ya que en muchos casos la «bondad» de
estos modelos esta condicionada por la cultura empresarial, por el estilo de
direccion y por la disposicion de los individuos a colaborar. Ademas, tan sdlo
empresas con un departamento de personal consolidado y con una dotacién de
recursos suficientes pueden afrontar el cambio de mentalidad y el volumen de
informacion necesario para acometer un proyecto ABC-ABM. Este tipo de
empresas suelen ser organizaciones de gran tamafio.
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L_as contradicciones de Kosovo

Tras una estancia de varias semanas en un campo de refugiados kosovares
de Kukes (Albania) en el marco del Servicio Jesuita a Refugiados, el autor nos
resume sus impresionesy reflexiones sobre la guerra de Kosovoy la situacion
resultanteenlaregion. Viniendo de untestigo presencial de lo que haocurrido
sobre el terreno, estas reflexiones adquieren mayor valor y constituyen una
denuncia que esperamos no pase desapercibida.

Juan A. ESTRADA DIAZ S.J. (*)

Laguerrade Kosovo haterminado. Pocas veces hemos encontrado tan dividida
alaopinionpublica. Representantes de laizquierdaque defendian los bombardeos
y personas caracterizadas por su conservadurismo que los criticaban; politicos que
defendian a Milosevic, al que presuntamente se agredia por ser de izquierdas, y
otros que lo comparaban con Hitler; lamentaciones comunes por las victimas
kosovares que daban origen a acusaciones dispares, tanto contralaOTAN como
contrael régimen serbio. El viejo problemade si hay unaguerra«justa» hacobrado

(*) Profesor de la Facultad de Filosofiay Letras de la Universidad de Granada.
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nuevafuerzaalaluz de laexpulsiony retorno de los kosovares. Unavez concluido
el conflictoarmado ha llegado el momento de hacer un balance. Se han planteado
asi problemasdiversosaunque conectados, el de lajustificacion ono de laguerra,
el de la situacion de los refugiados en los campamentos y el del regreso de los
deportados con los problemas que quedan pendientes. VVeamos cada uno de estos
tres apartados.

1. ¢ Se puede justificar la guerra de Kosovo?

La guerra de Kosovo arroja una hovedad gque ha sido muy discutida. Se trata
de unaintervencidn armada contra un Estado que no haagredido a otro, sino que
ha perseguido a una parte de su poblacion, violando masivamente los derechos
humanosy restringiendo casi al limite los derechos politicos de esos ciudadanos.
De ahi, el enfrentamiento entre los que defienden la soberania nacional y que se
trata de un asunto «interno» y los que apoyan el derecho de intervencion o de
injerencia humanitaria y la soberania «limitada». Hay aqui un paso mas en una
linea que también se haseguido en el caso Pinochet. Cuando se violan masivamente
los derechos humanos, de forma constante, reiterada e indiscriminada no hay
soberanianacional vélida. El derechoaintervenir esta por encimade la soberania
nacional y los que detentan el poder del estado no pueden estar exentos de rendir
cuentas por laconculcacion permanente y masiva de los derechos del hombre. Al
contrario, un estado que conculca ladignidad humanade formareiteraday masiva
pierde legitimidad. Los dictadores yano puedendormir tranquilos refugiados en
la impunidad politica estatal. Esto es lo que esta cambiando poco a poco en el
derecho internacional, adecuando la legalidad vigente a las exigencias éticas,
corresponsabilizando a todos los estados y universalizando los derechos del
hombre.

Desde esta perspectiva, hay unalegitimacioninicial del derecho de intervencion.
No cabe duda de que en Kosovo ha habido una conculcacion masiva de los
derechos politicos de los ciudadanos desde 1990, laimposicion de unaminoria(la
serbia) contra la mayoria de la poblacion albano-kosovar (un 80% del total) y la
preparacion de un plan de depuracion del territorio que ha originado en un par de
meses la expulsion de casi un millén de personas. Todos los datos que se van
conociendo avalan la tesis de que el éxodo kosovar no fue una improvisacion
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casual, sino resultado de una planificacion premeditaday pensada. La propaganda
occidental, que comparaaMilosevic conel régimen nazi, tiene desgraciadamente
unabase facticaclaraytangible. El régimen combind un nacionalismo exasperado
con una ideologia racista y denigratoria de los derechos del hombre.

Los problemas, sinembargo, permanecen. Las cosas ho estantan claras cuando
se preguntaquiéndebe ejercer el derecho de intervencidény como debe ejercerse.
Esevidente que laOTAN, organizacion militar oficialmente defensiva, no tiene
competencias paraerigirse en juez y fiscal, al mismo tiempo, para acabar siendo
ejecutora de la sentencia que ella misma ha pronunciado. Aqui comienza el
cuestionamiento de laintervencion militar. EslaONUynolaOTAN laque debia
intervenir y pronunciarse. La agresion armada de la OTAN, asi como los
pronunciamientos posteriores respecto a futuras vigilancias y misiones de «paz»
por parte de la organizacion militar, no s6lo violan la carta de lamisma OTAN,
sino lade las Naciones Unidas. LaOTAN no intervino en las guerras de secesion
yugoeslava: ni en la de Eslovania y Croacia, alentadas por algunos paises de la
organizacion, como, por ejemplo, Alemania, ni en laposterior de Bosnia, hasta que
la situacion se estabilizd, tras una larga y cruenta guerra. Tampoco intervino
cuando los croatas recuperaron en 1995 la Krajina, region de mayoria serbia, y
provocaron el exilio masivo de unos 200.000 serbios. Se prefirio callar, como se
guardo silencio inicial ante los abusos de Milosevic (desde comienzos de los
noventa), al que se veiacomo un pacificador y uninterlocutor valido de Occidente.

Deahiquesurjainevitablemente unadoble ilegitimidad. NilaOTANeslaque
debe intervenir, ni ha actuado por igual en todas las ocasiones. Se puede arguir,
conrazén, que laONU no podiaintervenir porque lo impedia el derecho de veto
que podiaejercer Rusiay lamismaChina. Y esverdad, peronose dice que Estados
Unidos, Inglaterray Francia, que hansido los lideres indiscutibles de laguerrade
laOTAN sonlos primeros que se nieganareformar lacartade las Naciones Unidas,
aeliminarel derecho de vetoy asupeditar el derecho de intervencionauntribunal
internacional (La Haya, otro organismo creado paraello o lamismaasambleade
las Naciones Unidas). La politica de los lideres occidentales, comenzando por
Estados Unidos, es la de utilizar ala ONU cuando les conviene, sin reconocerle
ningun derecho internacional al que tengan que someterse. Por eso, la reforma
delaONU establoqueadapor los lideresde laOTAN, ynosélo por Rusiay China,
alosqueseacusaahora. De estaforma, el recurso facticoalaOTAN vieneexigido
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por laimpotencia de la ONU, fruto de decisiones politicas que corresponden al
final de lasegunda guerramundial, pero que han quedado obsoletas y desbordadas
en lasituacion actual.

Acestohay queafiadir el problemade la proporcionalidad entre lo que ocasiona
laguerray loque sesigue deella. Elderechode intervencion sélo en casos extremos
puede traducirse en una accién militar y tiene muchos pasos intermedios. Hoy
sabemos que la CIA advirtié al gobierno norteamericano de que un ataque aéreo
agudizaria la «limpieza étnica» que se queria evitar (1). La retirada de observa-
dores internacionales, periodistas y representantes de ONG Yy asociaciones
internacionales ayudo al régimen de Milosevic, en lugar de frenar la politica que
habiainiciado. Se prefirid laintervencion militaren lugar de unaislamiento politico,
cultural, econémico, etc. (como por ejemplo, se hizo con Sudafrica) y, sobre todo,
se vacio Kosovo de testigos extranjeros, que eran los que mas podian impedir la
limpieza étnica con sus informaciones a la opinion internacional. De esta forma,
el remedio fue peor que la enfermedad. En lugar de evitar la limpieza étnica la
radicalizo, laapresurdy launiversalizd. Laguerrafue ineficaz paraunade las metas
gue se pretendia (evitar la deportacion masiva de los kosovares).

A esto se afiadi6 un nuevo costo que al comienzo no se dijo: habia que evitar
atoda costa muertos de la OTAN. Esta ha sido la primera guerra ganada sin que
haya habido ni enfrentamiento de tropas, ni ningin soldado de laOTAN muerto
en combate. De esta forma, se hacia mas aceptable una guerra poco popular en
ampliossectoresde laopiniénpublica. El precioapagar todos lo conocemos: para
evitarel derribo de avionesaliados hahabido que bombardear agran distanciade
Yugoslaviay Kosovo, con lo que se hacia méas dificil distinguir entre objetivos
militares y civiles. De esta forma ha habido un elemento perverso: ausencia de
bajas militares de laOTAN e incremento progresivo de pérdidas de vidas humanas
civiles, asi como una destruccion masiva de la infraestructura de los paises
bombardeados. Se hadestruido Kosovo, al que se queria liberar, juntamente con
Yugoslavia, y se ha inaugurado un nuevo tipo de guerra, como ocurrié con el
bombardeo de Guernica, en la que laindefensa poblacién civil es la que lleva la
peor parte, al contrario que con el concepto tradicional de «guerra justa».
Asistimos a una nueva forma de entender la guerra, que es compatible con las
estadisticas de popularidad de los gobernantes ante laopinién pablica. Esun mal

(1) Remitoaladetalladareferenciaque ofrece el editorial de Mientras tanto 74 (1999) 3-19.
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presagio parael futuroy un acicate para que el oportunismo politico se imponga
alas consideraciones morales.

El gran negocio que es laguerra, con la consiguiente satisfaccion de los paises
productores de armas (todos los lideres de la OTAN y Rusia), asi como el
robustecimiento de la hegemonia norteamericana en Europay en el mundo, son
también efectos «colaterales» de esta pretendida «guerrajusta», inevitablemente
impregnadade interesesy estrategias muy lejanas a los debates éticos, humanistas
y solidarios que lapropaganda ha puesto en primer plano. No hay que olvidar que
alfinal los pretendidos fines humanitarios de laguerra habian pasado aunsegundo
plano, y que lo que se planteaba sobre todo era una cuestion politica: el triunfo o
el fracaso de la OTAN, un resultado que afianzara su prestigio. S6lo en funcién
de ello se planted la posibilidad de enviar tropas terrestres, nunca para acortar el
tiempo de guerra y el sufrimiento de la poblacion kosovar.

Lapropagandaoccidental se refugié en el eufemismo de «victimas colaterales»
paraencubrirunaformanuevay distintade hacer laguerra, enlaque no importaba
elnimero de victimas serbiasy kosovares contal que no hubiera muertos aliados.
Y es que no todos los muertos cuentan lo mismo para la opinién pablica. Esto es
lo que hizo que se alargara la guerra mas de dos meses, en contra de las cuentas
anteriores, que se generalizara la destruccion de Yugoslaviay Kosovo, que han
retrocedido mas de cuarentaafios, y que se multiplicaran las victimas civiles que
sufrian tanto la persecucidn serbiacomo los bombardeos de laOTAN. El que los
serbios se rebelaran contra esto y se vengaran masivamente en los desvalidos
kosovares es también parte del coste de laliberacion. Esel precioapagar paraque
no hayaataudes norteamericanos ni occidentales. Los muertos los ponenellos. j Y
sigue habiendo gente que entiende esta guerraentérminos manigqueos, en los que
unos son los malos y otros los buenos, sin matices ni distingos!

2. La situacion de los refugiados

SilaOTAN fueincapaz de impedir lalimpiezaétnica, el é&xodo de los refugiados
y ladestruccion de Kosovo, no lo fue alahorade acogerlosy de instalarlos en los
refugios que se crearon paraellos. Cuando se compara lasituacion de los exilados
kosovares con las de otros refugiados (como los saharauis, los de laregién de los
grandes lagos en Africa, los de las guerras de Indochina o los mismos palestinos
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0 kurdos) se puede hablar de que han sido «refugiados de lujo». En un tiempo
récord se crearon grandes campamentos, unos oficiales y supervisados por las
Naciones Unidas, por ACNUR (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los refugiados), otros que surgieron de forma més descontrolada, a veces
anarquica, bajo el patrocinio de alguna ONG o por iniciativas personales. En
conjunto, sobre todo en los campamentos oficialesamparados por gobiernos, los
refugiados han tenido asegurada la supervivenciay mucho més. Comida, aguay
electricidad, seguridad y proteccion en los campos, asistencia humanitaria y
cultural, etc. No hay que olvidar, sinembargo, que los refugiados llegaban aveces
ensituaciones penosas, desnutridosy afectados por laexpulsion, que fue bastante
apresurada. Otrasituaciondistinta hasido lade los que han vivido en campamentos
improvisados, aveceserigidos de formadesorganizaday con medios insuficientes,
y sin el respaldo de alguna institucion seria que garantizara la supervivencia. Es
ahi donde mas se ha vivido en situaciones de penuria, con escasa infraestructura
sanitaria e higiénica, y con gran escasez de recursos.

Ciertamente, hay que distinguir también entre los refugiados de los campos y
los gque se encontraban alojados en familias albanesas, que han sido los méas
desasistidos, los no controlados y los que mas han sufrido mayores malos tratos
e inseguridad, y a veces, abusos por parte de sus anfitriones y precios abusivos
por la estancia en sus casas. La relacion entre los albaneses y los kosovares ha
estado llena de contradicciones y paradojas. Por un lado, hubo una gran
generosidad y receptividad de los primeros respecto de los refugiados. Por otro
lado, pronto comenzaron las tensiones, sobre todo al captar que los recursos de
los kosovares y su anterior nivel de vida es superior al albanés, lo cual propicio
situaciones abusivas por parte de algunas familias anfitrionas respecto de los
refugiados.

La desigualdad de ambas poblaciones, asi como la diferencia de trato de las
grandes organizaciones agudizd las tensiones. Por una parte creé un malestar
creciente entre la poblacion albanesa. Albania es mucho mas pobre que Kosovo
y fue invadida por unalegién de organizaciones asistenciales y humanitarias que
sevolcaronen los kosovares, sin consideraciones con la poblacion albanesa. Esto
implicabaque en las salasde los hospitales un ciudadano kosovar podiaestar bien
atendido, mientras que otros albaneses que ocupaban unacamajunto aél carecian
de condiciones minimas de atencién. Habia pacientes de primera y de segunda,
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como ocurriacon los que vivian mezclados con familias albanesas, tan pobres o
maés que los refugiados. Unosrecibian muchoy otros hada, segun lanacionalidad.
Aestadiferenciade trato se afiadio la cesion de soberanianacional albanesaen
funciénde losinteresesde la Alianzay el creciente deterioro de su infraestructura
técnica y comunicativa. Las maquinas militares destruyeron las paupérrimas
carreterasalbanesasy las dejaron en condiciones impracticables, que crecian cada
dia. Aestoseafiadiaunasituacion de abandono. Ahoraque los kosovares vuelven,
salen con ellos las organizaciones humanitarias, con el peligro de que crezcaen
Albania la sensacion de que han sido utilizados mientras duré el conflictoy que
ahoravuelven al olvido internacional, que se concentra en Kosovo. Yaveremos
en qué quedan las promesas de la OTAN de integrar a Albania en los planes de
reconstruccion de la zona, en buena parte deteriorada por el conflicto. Alli se
percibe laagresividad contralos kosovares, que se hizo patente en los diasen que
comenzd el retorno, y el resentimiento contra los representantes de las organiza-
cioneshumanitariasy oficiales, que hanestado de paso en Albaniay ahoraladejan
peor que antes. Habia miedo a que la abundancia de recursos para la guerra se
tornase ahora en cicateria y reservas a la hora de sufragar la reconstruccion.
Un espectaculo muy ambiguo es el que han ofrecido las organizaciones
internacionales comenzando por las de las Naciones Unidas. Por un lado, hay que
resaltar la ineficiencia y falta de prevision de ACNUR y demas organismos
oficiales. Niprevieron larapidez y radicalidad del exilio masivo de kosovares, ni
han sido capaces de preparar el regreso. Cuando ya se habiainiciado lavueltade
los refugiados, que se produjo de forma incontrolada y no planificada, todavia
insistian en mantener los campamentos y afirmar que los refugiados no podian
marcharse, cuando eraevidente que los acontecimientos rebasaban esas posturas
y consignas oficiales. La teoria de que no debian marcharse, seguia impidiendo
ver los hechos: que el retorno ya habia comenzado y era masivo. De esta manera
no sélo no se prepard nada para ayudar al retorno, sino que se retardé la ayuda
gue podrianprestar las ONG alli presentes. Las criticas respecto a los organismos
oficiales de las Naciones Unidas han sido constantes durante el tiempo de exilio
kosovar: ineficiencia, distanciade larealidad, ineptitud para prever los problemas
que podian plantearse a corto y medio plazo, incapacidad para resolver los
problemas que se planteaban, arrogancia, a veces, por parte de los funcionarios
de estas organizaciones etc. El problema de los refugiados es lo suficientemente
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grave y permanente como para que sea necesario un replanteamiento en
profundidad de ACNUR y los demas organismos de las Naciones Unidas acerca
de cdmo deben trabajar en las zonas conflictivas. Sobre todo, hay que lamentar
laincapacidad paraconectar con lapoblacion local y sus instituciones, con objeto
de evitar distorsiones e impedir que se les creen problemas. Falta unaéticade las
consecuencias, y por tanto una politica responsable, ya que se piensa en la
inmediatez de laintervencionsin plantearse ni prever lo que puede acaecer amedio
y largo plazo para las poblaciones afectadas.

¢ Por qué se han marchado tan rapidamente los refugiados? Se han unido una
serie de causas que han hecho que las acontecimientos se precipitaran. Por un lado,
la cercania de los campamentos y la euforia que se produjo tras la llegada de las
tropas de la OTAN a Kosovo. Cuando llegaron a los campamentos, camino de
Kosovo, se produjeron escenas que recordaban las escenas de laconocidapelicula
de Berlanga, jBienvenido Mister Marshall! Eran los salvadoresy los liberadores
y fueronrecibidos con aclamaciones por los refugiados. Entre ellos no habia lugar
aladiscusion occidental sobre la licitud o no de los bombardeos: eran los que les
devolvian a la patria perdida. De ahi el éxodo del retorno a la tierra prometida,
Kosovo, que se produjo un par de dias después del paso de las tropas por los
campamentos mas cercanos a la frontera. A quince kilometros de Kukes, el paso
fronterizo mas importante de Albaniaa Kosovo, estaba la patriay muchos de los
gue permanecieron en los campamentos de la fronteraeran de pueblosy ciudades
vecinosde laregion kosovar cercanaa Albania. Estacercania, unidaalamentalidad
de clan familiar o tribu de muchos kosovares, hizo que lavueltano fueraindividual
sino colectiva. Eran todos o la mayoria de los vecinos, parientes y familiares los
gue volvian juntos a algunos pueblos y pequefias ciudades. Se produjo una
auténtica histeria colectiva, un contagio en el que todos querian volver lo antes
posible.

Habiagente que aceptabas lasrecomendaciones de laONU de retrasar lavuelta,
dado el peligro de las minas, de los grupos serbios incontrolados y de la falta de
seguridad en muchas zonas. Sin embargo, al ver a los parientes, vecinos o
conocidos que se marchaban, cambiaban de parecer en cuestién de horas para
unirsealosqueretornaban. Aestose afiadialapreocupacion por llegar conretraso.
Querian ver cémo estaba la casa y la tierra que habian dejado, tener noticias de
los familiares desaparecidos y asegurarse de que lo que quedaba no era objeto de
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larapifia de los que llegaban. Muchos campesinos habian escondido cosas bajo
tierraantesde lapartiday tenian miedo de que otros lasencontraran y se apoderaran
deellas. De ahi que los campamentos cercanos a lafrontera se vaciaran en apenas
unasemana, mientras que los del centroy el sur lo hacian de formagradual y mas
lentamente. En cualquier caso, la repatriacidn se produjo con rapidez inusitada
mientras que las Naciones Unidas seguian afirmando que ésta no se produciria
hasta méas adelante, ignorando la realidad que rompia con las teorias. Los que
quedaban eran los que menos medios tenian, los que carecian de dinero y
transporte, o los minusvalidos, enfermos y ancianos que lloraban su impotencia
y se quedaban como ultimos supervivientes de los campamentos. Encargarse del
transporte de estas personases unade lastareas que quedan para las organizaciones
humanitarias. También aqui se constata la incapacidad de las Naciones Unidasy
de las grandes ONG. Los que quedan son los méas pobres de entre los refugiados,
por tanto, los que no tienen medios para desplazarse. Ellos deberianser los sujetos
preferentes de laayuda internacional. Sin embargo, permanecieron semanas sin
saber cuando, cdmo y por qué medios podrian repatriarse, cuando ya se habia
producido la vuelta masiva de los exilados. Las grandes organizaciones diferian
indefinidamente concretar lafechay los términos del regreso paraestos grupos que
no podian volver por si mismos.

El panorama de las organizaciones es muy diverso y se puede constatar como
hay una proliferacion de agencias y ayudas, en las que se mezclan desde las
perspectivas mas altruistas e idealistas, hasta las mas perniciosas, que han hecho
negocio conlaguerray con los refugiados. Abundaban jovencitos, en sumayoria
norteamericanos, que representaban a organizaciones con mucho dinero y que
adoptaban posturas de autosuficiencia y de menosprecio, tanto respecto a los
refugiados mismos como en lo que concierne a la poblacién albanesa y la
cooperacion internacional. La tendencia de las burocracias a dominar sobre las
instituciones a las que representan, se unia aqui a la arrogancia y falta de
preparacién de casi adolescentes que vivian una «aventura» entre los refugiados.
Habia demasiada gente que actuaba con una mentalidad colonial y primer-
mundista: como si ya supieran de antemano lo que necesitaban los refugiados y
sus necesidades, asi como lamejor formade responder aellas, con unmenosprecio
claro del contexto kosovar y albanés en el que se desarrollaba la accién.

Algunos campos se han encontrado ensituaciones lamentables, avecesincluso,
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con el abandono de las organizaciones que habian ayudado a montarlos. Hay
gruposy organizaciones que se lanzan alaayudasin estar preparados paraella ni
contar con los mediosy personal necesario. Cuando luego surgen los problemas,
se tiende a minimizarlos, ignorarlos o sencillamente a abandonar a la gente a su
suerte. A esta irresponsabilidad se une la feroz competencia y el afan de
protagonismo. Hay demasiada ansia de hacer cosas y aparecer en los mediosy a
esto se subordina lamismaaccién humanitaria. A esto se afiade la politicade los
campos de refugiados: nosélo se convirtieronen unespacio parareclutar militantes
yguerrillerosdel UCK (el ejercito de liberacién de Kosovo), sino también parala
propaganda politicaen funcion de los intereses de los que controlan cada campo.
No se puede dudar de que los campamentos hansido un semillero paralaguerrilla
del UCK, con lapermisividad, cuando no lacolaboracionclara, de las autoridades
de algunos campos.

Tambiénabundaba el «turismo de guerra o aventurero», que visitaba las zonas
unos dias «parahacer un informe» y que se convertianen unacargay un obstaculo
paralos que trabajaban alli de forma permanente. Hay que replantear el concepto
de voluntarios y la forma de incorporarlos a las agencias humanitarias. Ha sido
frecuente laafluencia de personas que llegaban dispuestas a trabajar, a veces por
espacio de tiempo tan cortos como una semana, y que luego se iban defraudadas
porque no tenian nada que hacer. O lo lograban gracias al esfuerzo de los equipos
gue alli existian por encontrarles algun tipo de tarea, aungue hubiera que crearla
ex profesoparaellos. El procedimiento mas Gtil en lo que respectaa los voluntarios
es que éstos sean pedidos expresamente por los equipos que trabajan en los
distintos lugares en funcidn de las tareas que surgen o de los proyectos que se
quieren llevar a cabo, en lugar de ser enviados por las oficinas centrales de las
agencias, a veces desconociendo las condiciones reales de los sitios y equipos a
los que se envian a estos voluntarios. Hay que asegurar también una estancia
minimade los voluntarios, yaque sino, son unacargay nounaayuda, y exigirles
flexibilidad y capacidad de adaptacion, dado que en estas situaciones de emergen-
cia las situaciones cambian con rapidez y surgen necesidades no previstas.

La misma ayuda humanitaria revela gran cantidad de ambigliedades. Por un
lado, ha habido una ayuda masiva de los paises ricos europeos. Sin embargo,
mucha de esa ayuda ha sido poco Gtil cuando no francamente nociva. Se han
amontonado cantidades ingentes de productos higiénicos, de perfumeriay objetos
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para el hogar que no tenian utilidad alguna para gente que vive en las tiendas.
También creaban nuevas necesidades de consumo a personas que nunca han
tenido esos productos y que no tendran facil prescindir de ellos cuando falten los
que han suministrado las distintas agencias. Se haenviado con generosidad pero
con falta de criterio, lo cual ha dejado huecos importantes, por ejemplo, de ropa
y calzado y ha generado una afluencia de cosas innecesarias, por ejemplo,
cantidades masivas de agua mineral y envasada en sitios donde abunda el aguay
no hay costumbre de beberla como un producto de consumo. Lo mismo ha
ocurrido en lo que concierne a los alimentos, con una desproporcién notable de
articulos de primeranecesidad (harina, aceite, arroz, etc) y otros abundantes mas
caros que responden a una sociedad de consumo, como por ejemplo, la ingente
cantidad de chocolates y bombones, en su mayoria con fecha de caducidad muy
préxima. La acumulacion de bienes de consumo propios de la sociedad del
bienestary laausenciade productos basicosy urgentes paralos refugiados hansido
una constante. También aqui ha faltado una labor de informacidn y de concien-
tizacion de las organizaciones humanitarias a la hora de recogery enviar ayudaa
laszonas en conflicto. Esto se agudizapor el hecho de que hay unaselvade ONG,
muchas de ellas conmucho idealismo y buena voluntad pero con gran escasez de
infraestructura y de medios técnicos y humanos, que se intenta suplir con
voluntarismo y buena voluntad.

Lamismaformade suministrar laayudahagenerado problemas de envergadura.
El masimportante esel de lapérdidade cantidades ingentes de ayuda, aveces hasta
dostercios, que hanidoapararalas mafias locales y que han sido objeto constante
de rapifia por parte de los mismos vigilantes y representantes de la autoridad. El
problemahasido mas ladistribuciény los medios de seguridad paraque esto llegara
alosafectados, antes que larecepcionyacumulacionde lasayudas. A esto se afiade
ladesarticulacion que han producido en laeconomialocal, porunlado, generando
un importante mercado negro de productos (en su casi totalidad producto de los
robos) que hacian la competencia al mercado local; por otro, generando un
incremento de los precios de otros bienes, hasta tres o cuatro veces, dada la
demanda masiva de las organizaciones y sus representantes. También ha
repercutido en la economia el hecho de que las agencias asistenciales crearan
canales de produccidn y abastecimiento al margen de las estructuras locales
existentes, generando nuevas competenciasy distorsionando el paupérrimo marco
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laboral de la poblacion local. La improvisacion, el individualismo y la falta de
atencidnalasituacion economicade lapoblacion que acogiaalosrefugiados han
sido unaconstante, tantoen lo que concierne alas ONG comoalasorganizaciones
oficiales. También aqui se detecta un grave problema que se repite a la hora de
atender a situaciones coyunturales de emergencia que, sin embargo, son perma-
nentes y previsiblemente van a durar mucho tiempo.

Algunasagenciasy organismos humanitarios han colaborado intensamente los
unos con los otros. En esto ha habido agencias ejemplares, pero también han
rivalizadoy han proliferado los celos y lacompetenciaentre ellas para apuntarse
tantos, para asumir el protagonismo, para salir en primer plano en los medios de
comunicacion. Hahabido demasiada luchay deseos de apuntarse el primer tanto,
en los que el prestigio de las organizaciones se ha puesto por encima de las
necesidades de los refugiados. Y es que abundan los representantes de agencias
gue cobransueldosabundantesy que venen laayuda humanitariaun gran negocio,
en el que los refugiados son lo menos importante. La arrogancia de algunos
funcionarios, que representaban podery dinero paralos refugiadosy losalbaneses,
s6loescomparable asufaltade interésy de preparacion. Laproliferacién de ONG
en los distintos paises facilita el descontrol y la afluencia de gente que busca
aprovecharse del rio revuelto de la guerra y los refugiados.

Ademas, lasagenciasacumularon gran cantidad de recursos, pensando en una
largaduracién de los campamentos, que luego no han podido utilizar por lorapido
y corto de la estancia de los refugiados fuera de Kosovo. Esto, unido a la falta de
organizaciony de medios de transporte, hahecho que buena parte de esos recursos
se pierdan, vayan a parar a las mafias locales que han rapifiado campamentos y
familias cuando se marchaban los refugiados, o sencillamente se deterioreny se
pierdan. Las agencias se han encontrado con que han acumulado recursos que
ahorano pueden devolver ni canalizar alos destinatarios y que no hansido capaces
de dirigir eficazmente a otras zonas de refugiados necesitados, comenzando por
el mismo Kosovo y siguiendo por otros campamentos no muy lejanos en Africa
y en el préximo Oriente. Los camiones y contenedores descargados en lamisma
carretera para que los retornados escogieran lo que quisieran son un ejemplo del
descontrol y la falta de organizacidon de las agencias que tenian que distribuir la
ayuda. El caos organizativo, la anarquia y proliferacién de organizaciones y la
incapacidad de planificacidny organizacién de los organismos de las Naciones
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Unidas se han unido para hacer inefectiva buena parte de la ayuda recibida. La
ayudaalosrefugiados exige un replanteamiento, yaque no se tratade un problema
coyuntural sino estructural y creciente, que constituye un reto para las Naciones
Unidas y las Organizaciones no gubernamentales. Esta es una de las tareas que
guedan para el futuro.

3. Algunos interrogantes de futuro en Kosovo

Se podria pensar que los problemas de los refugiados han quedado resueltos a
partir del regreso. Por el contrario, ahora es cuando aparecen los mayores
interrogantes. Por un lado, queda un pais destrozado y roto. Ya veremos si la
abundanciade dinero que hubo paralaguerra, se datambién para lareconstruccion.
Ya sabemos que la opinién internacional es olvidadiza, que los gastos son
abundantesy que dentro de unos meses Kosovo dejara de ser noticia. No sabemos
si loscompromisos contraidos seran respetadosy en qué medida. De ello depende
enbuena parte el futuro de Kosovo, de Macedoniay Albania, de lamisma Serbia
y en general de todo el Sudeste europeo.

El problema de los refugiados se replantea, ahora con la minoria serbia, que
asiste impotente a una oleada de incendios, asesinatos y saqueos sin que las
autoridades militares de laOTAN puedan, a veces quizas no quieran, impedirlo.
El drama de los refugiados continda. La mayoria de los autores de las barbaries
contra los kosovares han vuelto a Serbia. Queda una poblacién minoritaria
indefensa, enbuenaparte no culpable de lasatrocidades de los grupos paramilitares
serbios, algunos de ellos que ya fueron refugiados provenientes de Croacia 'y
Bosniay que fueron alojados en Kosovo por el gobierno de Milosevicy que ahora
estan abocados a otro exilio 0 a permanecer en medio de la poblacion kosovar
expuestos a la venganza y la revancha por el hecho de ser serbios. Los saqueos,
venganzas indiscriminadas y crueldades comenzaron desde el mismo dia del
retorno y no se ve facil ponerles un limite. Y es que el ideal de pluralidad,
convivencia multicultural y respeto a las minorias resulta muy dificil de realizar
cuando se han dado tantos niveles de opresion, de genocidios y de abusos humanos
enlaregion. Y hay que reconocer que lasituacion esmenos malaque lade Bosnia,
por la rapidez con que se han desarrollado los acontecimientos bélicos (en
comparaciéncon lalargaguerraquealli hubo), y por circunstancias externas que
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han limitado los dafios. Por ejemplo, el hecho de que durante los meses de Abril
eincluso Mayo hubiera condiciones metereoldgicas adversas y grandes nevadas
no solo hizo que la deportacion de los refugiados se hiciera en condiciones mas
penosas, sino que favorecio el que no se pudieran implantar las minas antiperso-
nales a gran profundidad, con lo que al desaparecer la nieve quedaban mas al
descubierto y era mas facil su localizacion.

¢Quiéndesarmaray controlaraala UCK, que propugna laindependencia del
paisy el mantenimiento del armamento como garantiade ello? Laindependencia
aparece como inevitable si se atiende al hecho de que la minoria serbia existente
(entornoal 15 % de lapoblacion) disminuye drasticamente por lahuidaa Serbia.
A esto se afiade el hecho de que la convivencia entre kosovares y serbios se hace
casi imposible a partir de las masacres, fosas comunes y atrocidades que ha
generado la limpieza étnica. Se necesitaran decenios para asumir lo ocurrido,
aprender aperdonar y asumir una coexistencia a la que estan condenados por ser
vecinos. Por otro lado, la independencia de Kosovo, tras previsibles afios de
protectorado internacional, también se convierte enun interrogante desestabiliza-
dor paralaregion. Comenzando por Albania, yaque todos forman parte de un Gnico
pueblo. Siguiendo por Macedonia, estado artificial con una importante minoria
albano-kosovar, de casi un cuarto de la poblacién, con otra gran representacion
de poblacidn serbia o filoserbiay otra parte mas cercanaalos griegos, que nunca
han escondido sus apetenciasy reservas respecto al nuevo Estado de Macedonia.
Acestoseafiade el problemade Montenegro, que puede ser lanuevazonade guerra
enlos Balcanes, y el problemade lasimportantes minorias, por ejemplo hiingaras
0 rumanas, que existen dentro de estados que tienen unas fronteras politicas que
dividen las etnias y las poblaciones.

Los Balcanes son unamezcla explosiva en la que coexisten etnias, religiones,
culturas, historias, alfabetos y estados dispares. No hay para ellos otra solucién
que lamulticulturalidad, lasociedad mestiza, laintegracionen bloquesinternacio-
nales y la conjuncidn de la pluralidad con la pertenencia comin. Pero todo esto
se ha complicado con las guerras que han asolado la region en la Ultima década.
La de Kosovo ha sido la Gltima, pero puede no serlo y los problemas que habia
antes de la guerra no se han resuelto con la intervencion de la OTAN. Es verdad
gue se ha parado la limpieza étnica, que se ha posibilitado la vuelta de los
desplazadosy que se ha puesto un limite al poder de un régimen fascistacomo el
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de Milosevic. Sinembargo, casi todo queda pendiente de lo que ocurraen el futuro,
yaque los problemas se hanaplazado pero no se han resueltoy en algunos extremos
se han agravado. Y es que la guerra ha sido una respuesta tardia, en buena parte
deslegitimada en su formay en su contenido, y con laamenaza de ser ineficiente
eimproductivaamedioy largo plazo. Lasensacion de perplejidad y de impotencia
aumenta cuando uno se pregunta qué hubiera pasado si no se interviene, ya que
algo habiaque hacer,aunque lo que se hahechoy laformade hacerlo plantee serios
interrogantes.

Por eso es incomprensible la postura maniquea de los que presentan la batalla
como una mera lucha de buenos y malos. No hay duda ninguna del significado
opresor, fascistay genocida, del régimen de Belgrado. Pero se olvida con facilidad
que ese mismo régimen fue legitimado y aceptado por los estados occidentales en
el pasadoreciente. Y queda pendiente unaposibilidad perversa, lade que laOTAN
se convierta en la alternativa a la ONU, que la reforma de ésta ultima se difiera
indefinidamente y que la guerra de Kosovo inaugure una nueva tipologia de
guerras, en laque el enfrentamiento de los ejércitos se sustituya por ladestruccion
de un paisy laabundanciade victimas entre laindefensa poblacidn civil. Estos son
algunos de los interrogantes que permanecen después de la guerra de Kosovo.

Y quedan los refugiados, que no son coyunturales sino estructurales, que
permanecen en Kurdistan, en los Grandes Lagos, en Sudan, en Indochina, en
Palestinaoalgunasregiones de América Central y en otras partes del mundo. Son
las victimas permanentes de los conflictos y guerras locales que siguen dandose
enel planeta. Constituyenel granreto paralas ONG, organizaciones humanitarias,
iglesiasy gobiernos. Sonsilenciados e ignorados por laopinién publica que sélo
se acuerda de ellos puntualmente, como ocurre ahora con los kosovares, cuando
las peores consecuencias de las multiplesguerras locales logran pasar a lostitulares
de los medios de comunicacion. El tiempo dira si los refugiados kosovares
desapareceran, gracias al esfuerzo internacional por pacificar y reconstruir los
Balcanes, o si se sumaran a esta multitud de desheredados, que son los parias de
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Revista de Fomento Social, 54 (1999), 261-270

Miedo del trabajador
y derecho social

En este ensayo en cierto modo provocador, el autor ilustra la evolucién del
derecho del trabajo siguiendo el hilo conductor de los «miedos» de los
trabajadores a lo largo de las Gltimas décadas de la historia de Espafia. En el
mismo se afirma la actual tendencia del derecho del trabajo consiste en pasar
de ser un instrumento de proteccion del trabajador y del débil a un derecho
administrativo de empresa. El autor parte del convencimiento de que el derecho
laboral, por si mismo, ni crea ni destruye empleo. Y sin embargo hoy parece
que se le exige al derecho del trabajo resultados econdémicos, sobre todo la
creacion y promocion de empleo. Precisamente en una obra dirigida por el
autor («dialéctica empleo-desempleo y derecho social»), que recensionamos
en nuestra Revistano hace mucho (n°212, octubre-diciembre 1998, p. 587'ss.),
se reflexiona con mayor extension y profundidad sobre esta cuestion.

Antonio MARZAL FUENTES (*)

(*) Profesor de ESADE. Universidad Ramén LIull. Barcelona.

ESTUDIOS




262 MIEDO DEL TRABAJADOR Y DERECHO SOCIAL

I. Una introduccion histérica comin

Si se me permite remendar a Juan en su Evangelio, yo me atreveriaainiciar el
tema que nos ocupa, «miedo del trabajador y derecho social», diciendo que «al
principioerael proletariado, y el proletariado estabaen el miedo, y el proletariado
era el miedo. Esto era al principio».

Esdecir, el miedo del trabajadory el derecho social hanido juntosen la historia.
Puede, incluso, que hayan nacido juntos. Porque tenia miedo el trabajador, es
decir, miedo ante laamenaza de la pobreza, necesidad subjetivamente resentida
de proteccion, nacié el derecho social de manos del Estado.

Y juntoal miedo, al principio también fue lacélera. Unacdlera(colectiva) con
la que nacid un derecho social (colectivo) que quitase el miedo al trabajador. Es
decir, céleray miedo en el mundo del trabajo fueron siempre juntos al comienzo
graciasalamediacion del derechosocial (estatal y colectivo). De underechosocial
que se crea por el Estado para proteger al trabajador del miedo, y que, al mismo
tiempo, es creado por la colera de los trabajadores para protegerse del miedo (si
no también del Estado). De ahi la doble estructura originaria del derecho social.
Una mas estatal, destinada a crear garantias individuales en favor del trabajador
contrael miedo congénito, y otramas colectivaque dieracaucey salidaalacdlera
y con ella protegiese a los trabajadores del miedo.

I1. La primera tradicion espafiola

Esa doble tradicidn, de intervencion estatal y de cdlera obrera, que nacieron
juntas para hacer desaparecer el miedo, también se hadado en Espafia, como pais
afectado, aunque sea con un calendario mas retrasado, por la dindmica social
(miedo) de lasociedad industrial. Ladimension de la colera obrera se expreso en
lagrandobletradiciénsindical espafiola, lasocialista (de color marxista, laUGT)
y laanarquista (de color bakunista, laCNT). Lacomunista, y por parad6jico que
pueda parecer aalgunos, es unatradicién reciente, que sélo llega a expresarse en
el franquismo, si es que no nacié con él realmente (CCOO).

Pero latradicidn histéricadominante como proteccidn contrael miedo, hasido
la estatal. Lo que ha predominado, como instrumento de superacion del miedo,
hasido laparte asumidapor el derecho del Estadoy por las instituciones del Estado,
destinados ambos a construir y fortalecer en las relaciones laborales un vinculo
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social distinto del civil y dominado por la proteccion. Enesto, es decir en términos
de intervencidn, Espafase pareceriamasaFrancia que aotros paises. En Francia
seguramente esa intervencion va uniday ha ido histéricamente unida a una idea
yaunatradicion administrativas de racionalidad. En Espafia, lo que seguramente
hadominado noestanto laracionalidad, cuanto lanecesidad resentida socialmente
de sentirse protegidos por el Estado. Cuando se hablade un Estado «Providencia»
moderno, puede que en Esparfia éste no esté tan desarrollado como en otros paises
europeos, pero en cambio si si se puede decir que aqui la Providencia siempre ha
sido pensada en términos de Estado, el garante mas fuerte del derecho social.

En efecto, una vez concluidas, a imitacidn de Europa o juntamente con
Europa, las primeras leyes sociales protectoras (por ejemplo, las leyes de
1873, 1878y 1900, de proteccidn del trabajo de los nifios y las mujeres, del
tiempo del trabajo, del trabajador accidentado, del aprendiz...), el sistemaque
nace (y que se hace adulto con ladictadura de Primo de Rivera), esun sistema
mas bien corporativo/estatalista. En €l, las reglas de proteccion del derecho
social se crean mediante comités mixtos que actlian bajo laautoridad y garantia
del Estado y con su iniciativa y proteccién. Los socialistas (marxistas)
cooperan en este sistema. Largo Caballero, militante socialista del PSOE
(Partido Socialista Obrero Espafiol) y de laUGT, condenado a muchos afios
de prision porunahuelga, y, luego, Ministro de Trabajo enel primer gobierno
de lasegunda Republica, fue miembro del Consejo de Estado en la Dictadura
de Primo de Rivera.

Conlallegadade lasegunda Republicaeste sistemano cambiaesencialmente.
Los cambios del sistemade relaciones de trabajo son casi sélo terminolégicos (los
comités mixtos o paritarios se llamaran jurados mixtos). Y si es verdad que, junto
a los jurados mixtos, se proclama la negociacion colectivaen la Ley de contrato
detrabajode 1931, también es verdad que no cambidé conellograncosalarealidad
por diferentes motivos. Incluido el del miedo al desorden politico. Enel mismoafio
1931, laLeydedefensade laRepublicacastigabacon penade carcel el no respeto
del preavisoenciertos casosde huelga. Ciertamente, se confiabamasenlaintervencion
del Estado que en la colera obrera. De hecho, y por paradéjico que pueda parecer,
la sociedad espafiola s6lo aprendi6 a negociar con el franquismo. La sociedad de la
Republicaeraunasociedad rural, primitiva, bipolarmente dividida, y dominada por
el miedo, cuya ultima expresién fue la guerra civil, que ideolégicamente perdid el
movimiento obrero en aras de un todopoderoso «Estado Nuevos.
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I11. La tradicion franquista

Conel franquismo esta linea estatalizadoradominante se exacerb6 al maximo.
Laexacerbacién fuedoble. Primero, politica, y auto-legitimada con laexaltacion
de laproteccionindividual de un trabajador que siempre habiavivido en el miedo
(loque justificabaeliminar laautoproteccion sindical clasica, lade laclase obrera
y las libertades obreras). Si el Estado (interventor) erasocial, yano eranecesaria
la célera obrera, ni las libertades creadas por la célera obrera (libertad sindical,
huelga, negociacion colectiva).

En segundo lugar y en términos juridicos, esa proteccion del trabajador
individual se articul6 en todos los planos de facil intervencion del Estado. Por
ejemplo, eneltemadel despido. Con el franquismo, el despido individual era de
practicamuy dificil. El despido individual por motivos econdmicos no existia, y
el colectivo exigia laautorizacion de la Administracion de Trabajo. Si existia, en
cambio, el despido disciplinario, pero su practica no era facil, con la logica
excepcion de que lo que se jugara en ello fuese una razon politica. En ese caso,
a la Magistratura de Trabajo, una creacion del proteccionismo franquista que
vaciaria de contenido cualquier ensayo de Tribunal mixto, no le quedaba otro
remedio que aplicar la ley aceptando el despido. Pero si no se trataba de motivos
politicos, la Magistratura recuperaba su vocacion natural de protectora del
trabajador, interpretando laley con principios similares alos penales del «in dubio,
pro reox» (aqui, pro operario), que parecian hechos a medida de esa proteccion
intencionada del trabajador (bueno).

Masalla de sus funciones primarias de control y vigilancia, ala Administracion
se leasignaban funciones decisivas de autorizacion (empresarial) muy amplia, y
noséloenlosdespidos colectivos. La Administracién interveniapracticamente en
todas las decisiones de la empresa, en los que se jugasen intereses de los
trabajadores. Y cuando con la liberacion econémica, las condiciones del trabajo
sefijen por convenios colectivos, éstos deberan ser homologados por la Adminis-
tracion paraser juridicamente validos. Fue tan intervencionistael sistema, que la
inspeccion de trabajo, ademas de cumplir con sus funciones naturales, asumié en
loshechosel papel del fomento del didlogo social. Los inspectores de trabajo fueron
los pedagogos del dialogo social conrespecto atrabajadores, empresarios, y hasta
a jueces.

Finalmente, convendria sefialar otros dos puntos de este intervencionismo
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estatal, muy expresivos de la proteccion individual de los trabajadores entonces
dominante. Porunlado, los sindicatos oficiales gestionaban la proteccion cotidiana
de los trabajadores gratuitamente, gracias a un cuerpo de letrados sindicales que
hoy los sindicatos desearian imitar en su nuevo modelo de «sindicatos de
servicios». Y porotro, no habriaque olvidar que la Seguridad Social lleg6asugrado
méaximo de proteccion social con el franquismo. Seguramente hubiera llegado con
cualquier otro régimen politico, dadas las condiciones econdémicas de la Europa
de entonces. Pero es verdad que de hecho fue con el franquismo como el sistema
de seguros sociales dispersos se convirtié en un sistemade seguridad social. Como
también esverdad que los trabajadores experimentaron las primeras dificultades
y recortes del sistema con el postfranquismo.

Naturalmente, en este sistema de proteccion del trabajador erala proteccion del
trabajador individual la que contaba. La proteccidn colectiva que no fuera de la
Administracion, las libertades colectivas, erannulas, 0 sélo existian parael Cédigo
Penal. Lossindicatos fueron disueltos y sustituidos por el corporativismo sindical
(del nacionalsindicalismo que definiaal régimenenteoria). Y lahuelga, prohibida
comoundelito de «lesa patria», volvid al Cédigo Penal. Lanegociacién colectiva
fue suprimida. Y cuando ésta, por razones econémicas, se recupere de algiin modo
a finales de los 50, lo que se buscara con la ley (al margen de lo que termine
resultando en los hechos) ser& una colaboracion de los agentes sociales con la
Administracion parafijar las condiciones de trabajo, algo més cercanoy parecido
aloscomitésy jurados mixtos de laDictadurade Primode Riveray de laRepublica
que a la negociacion colectiva de la Europa de la segunda postguerra.

De todos modos, lo que si es verdad es que cuando Espafa se abra en el
tardofranquismoalamodernidad econdémica, también se daraunaaperturapolitica
enformadetolerancia, y hastade ciertaaceptacion de las libertades colectivas del
trabajo (sindicalismo mas o menos clandestino, ciertos tipos de huelga) frente al
Estado que sigue pretendiendo mantener su responsabilidad social como mono-
polio natural suyo. Y que ese cambio, hecho mitad de tolerancia y mitad de
aceptacion complice, se da sin disminucion alguna del sistema de proteccion
individual existente. Unadebilitacion de esa proteccién hubiese sido socialmente
interpretada como un ataque directo al mundo obrero, al que se habiaquerido sacar
del miedo con el apoyo del Estado.
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V. Los cambios politicos del postfranquismo

Tuvo que venir latransicion paraque cambiase el sistema. Y paraque, coneste
cambio, se aceptarasocialmente unadisminucién de laproteccion individual del
trabajo. Es decir, con la transicion, con el desconcierto de lo nuevo, con las
necesidades apremiantes de unabisquedade lo politico, que ademas de necesaria
fue absorbente (obsesiva hasta descuidar las soluciones econémicas a las
dificultadesecondmicasde los 70, que el franquismo habiadisimulado por razones
politicas), se dibuja un sistema nuevo (D.L de 4 de marzo de 1977) que ofrece
claramente una menor proteccidn individual (por primera vez, se inscribe en el
derecho el despido individual no disciplinario, y nada menos que en cuatro
modalidades diferentes), como precio que hay que pagar por las libertades sociales
colectivas, al tiempo que, congruentemente con ello, se anuncia también una
menor intervencion administrativa.

ConlaConstituciony el Estatuto de los Trabajadores se consolida ese proyecto.
Tanto que el autor material del Estatuto ha podido decir que con el Estatuto se
instalaen el derecho toda la proteccién social colectiva (que no se tenia), pero se
vaciaba al derecho de todas las garantias de proteccién social individual (que se
tenian, como nunca se habian tenido).

Cambios de este tipo nunca son socialmente faciles. Pero lo son alin menos si
van acompafiados, como en el caso espafiol, de un proceso de desvelamiento de
una crisis econémica que se habia intentado camuflar anteriormente, y cuya
expresion mas aguda fue el desempleo.

A la muerte de Franco la tasa de desempleo en Espafia era del 1,91% de la
poblacion activa (265.000 desempleados). Cuando se plantealagranreformadel
94, esa misma tasa es del 23,9% y los desempleados son 3.700.000.

Cada etapa de gobierno marcé un aumento del paro. El gobierno que dicto el
citado D.L de 4 de marzo del 77 aumentd en 250.000 el nimero de parados, que
asi llegaron a la cifra de 507.000. El primer gobierno salido de las primeras
elecciones (el que promovié el primer intento de negociacion de partidos y
sindicatos con las Pactos de laMoncloa) dejo, al dimitir el ministro de economia,
enfebrerodel 78,237.000 parados mas, quedando el nimero de éstos establecido
en 744.000.

Conlosdosafiosy medio de Abril Martorell como ministro de economia(cuarto
gobiernode Suarez, gobierno enel que tuvieron lugar acuerdos interconfederales
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muy importantes y la propia ley del ET) la cifra de parados se dobla, llegando a
serde 1.315.000. Cifraque enel siguiente gobierno de Calvo Sotelo, y con Garcia
Afioveros de ministro de economia, aumenta en unos 400.000, hasta llegar a ser
los parados 1.744.000. Cifraésta Gltima, que con un nuevo ministro sube ain mas,
unos 200.000 més, hastallegara 1.967.000 los desempleados que hereda el primer
gobierno socialistaa finales de 1982.

Lossocialistas habian predicado lacruzadadel empleo, hasta prometer 800.000
empleos nuevos, no se supo nuncamuy biensianuales o por legislatura. Larealidad
fue otra. El primer ministro socialista (Boyer), al marcharse en julio de 1985, dejé
2.893.000 desempleados (unos 925.000 mas que antes). El segundo ministro
socialista (Solchaga) afiadié unos 655.000 mas (hasta dejar unos 3.546.000
desempleados, al abandonar el ministerio en julio de 1993). Y el tercer ministro
(Solves) yateniaenel primertrimestre de 1994, el afio de laprimeragranreforma
del derecho social espafiol, unos 152.000 parados mas. En ese momento el nimero
de desempleados era el indicado mas arriba: unos 3.700.000, el 23,9% de la
poblaciénactiva. El desempleo eraahoralaplagasocial. Y loeracomo resultado
de unapolitica (primariamente socialista, por paraddjico que parezca) de moder-
nizacion econémica. Mas econdémica que social desde luego.

V. La situacion actual

¢ Quésignificaron socialmente los cambios del postfranquismo? Pienso que para
entenderlo habiaque distinguir tres colectivos sociales: 1) el movimiento obrero;
2) los sindicatos; y 3) los trabajadores.

1) Para el movimiento obrero, el postfranquismo significaba la libertad, la
democracia y el bienestar social. Y la percepcion obrera (una especie de
presumptio iuris) era la de que esos tres elementos positivos irian juntos,
unidos. Las libertades colectivas no eran concebiles sindemocracia. Y unas
y otras no lo eran sin bienestar social garantizado.

2) Paralossindicatos (en cuanto distintos del movimiento obrero) el postfran-
quismo significd también tres cosas: a) por un lado, el tiempo de recompo-
nerse fuera de la clandestinidad; b) por otro, la célera, la nueva célera
libremente expresada al servicio de un derecho que protegiera a los
trabajadores. Pero c) tambiénsignifico, y pronto, laaparicién de susintereses
corporativos. Apenas salidos de la oscuridad de la clandestinidad, los
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sindicatos empezaron a preguntarse cOmo ser «sindicatos mas representa-
tivos», y como serlo sélo ellos, es decir, cdmo ser sujetos de poder politico.

3) Finalmente, paralostrabajadores, el postfranquismo significo muy pronto:
a) unaconstatacion juridica, que habria mas libertad (negociacién colectiva
y huelga) pero menos proteccion (un despido casi libre); b) una constatacion
econodmica, las insuficiencias econdmicastraerian insuficiencias de protec-
cion juridica. Con los socialistas en el poder, una huelga general e inttil de
los sindicatos (hermanos de aquéllos) contra la primera reforma de la
Seguridad Social (denominada «racionalizacion» esdecir, reduccion «de las
pensiones») les ensefiaria que en adelante contaria laeconomia mas que la
justicia. Que éstaeraunacosadedinero. Y c) que seiniciabalacrisisdel estado
de bienestar cuando aun no se habia tenido tiempo de saber que lo teniamos.
Y que, enadelante, el dato mas relevante y cotidiano seriael desempleo. Un
desempleo que abria de nuevo las puertas del miedo a un trabajador
desprotegido.

VI. Las reformas del 94 y del 97

De hecho, la reforma del 94 fue presentada como una operacién de normali-
zacion y saneamiento sociales, y ello en un doble sentido. Primero, habia que
desplazar el derecho estatal en beneficio de laautonomiacolectiva que -pensaban
los gobiernos socialistas de turno- defenderia mejor los intereses sociales en una
sociedad democratica libre. Segundo, habiaque flexibilizar el mercado de trabajo,
desregularlo, desreglamentarlo, para hacer posible lacreacion de empleo. De las
dos caras del derecho social, el derecho al empleoy el derecho en el empleo, se
sacrificd lasegundaalaprimera. Pero laverdad es que nadie sabe si ese sacrificio
sirvio para algo. De hecho, el empleo no acudié a la cita, y lo que sucedi6 fue la
entronizacion en el derecho del trabajo del interés de empresa como si se tratase
de un interés coman.

Pero no se trataba de un interés comun, sino de la vuelta a la prehistoria del
derecho del trabajo nacido del miedoy de la célera, al derecho civil primero que
habia entronizado el interés del empresario. Paradéjicamente, este interés de
empresaasi rebautizado romperatodas las veces que hagafaltalalégica contractual
civil, pero ahorano en favor del trabajador, sino en favor del empresario, apenas
disimulado en el interés de empresa, terminologia que bautizaba a las razones
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econdmicas técnicas, organizativas y de produccion de siempre.

Y ellotantoenlavidadel diaadiadel trabajo (movilidad funcional, movilidad
geografica, cambios sustanciales de las condiciones de trabajo...),comoenel fin
de la vida del trabajo (despido econémico, que, mientras no rebase ciertas
magnitudes de envergadura, quedardamerced de la libertad del empresario, contra
laviejatradicion espafiola de la intervencién administrativa), como en el propio
delineamiento de las medidas de politicas de empleo, cada vez mas reducidas a
reglas de flexibilizacion (junto abonificaciones) por si surge el milagro.

Pero, entre tanto, la filosofia implicita en el derecho del trabajo ha cambiado.
Y ese cambio hasido socialmente aceptado. Lareformadel 97 confirmaladel 94.
Antes de esas reformas, al menos formalmente, el principio que hizo nacer (del
Estado o de la célera) el derecho del trabajo, separaba claramente al trabajador
del riesgo del empresario. Clasicamente, éste era del empresario y sélo del
empresario. Siganabamucho, tanto mejor paraél. Si le ibanmal las cosas, ése era
su problema.

En Espafia la reforma del 94 (junto a otras cosas positivas, probablemente:
mayores espacios de didlogo social que luego suprimid en buena parte lareforma
del 97) introdujo en el derecho, sin utilizar el nombre, el concepto de riesgo
compartido. Enadelante, si las cosas van mal parael empresario, también iran mal
para el trabajador que tendréa que sacrificar su empleo (o sus condiciones de
trabajo) enaras del interés (econémico) superior del empresario. Y si le van bien,
€s0, para el trabajador, sélo querra decir que no perdera su empleo, que seguira
donde y como estaba.

Conclusién

Una concepcion como ésta de riesgo compartido (para el mal) entre empre-
sarioytrabajador implicaunaconcepcion nuevadel derecho del trabajo. Nueva
y vieja. Porque es la vuelta al miedo. Porque no hay que dejar de recordar, por
obvio queresulte, que el derecho social actual hahecho de laprecariedad del trabajo
y de las condiciones de trabajo, su caracteristica predominante. Como tampoco
habria que olvidar, aunque sea igualmente obvio, que esa precariedad social va
unida a una riqueza creciente, que hace atin mayor la distancia entre unos (muy
ricos) y otros (los afectados de esa nueva enfermedad que habria que llamar
«minusvalia social») en una sociedad en mutacién, que hoy segrega como
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subproducto suyo a los marginados, al modo como el siglo X1X segregé a los
proletarios.

Havuelto el miedo. ¢ Y la colera? Simbdlicamente, todavia pacificamente, en
algunos paises (Francia, por ejemplo), los parados ya han dado signos de
impaciencia sacando la coleraala calle, es decir a hoteles y restaurantes de lujo.
¢ Y siesaolaseextiende? ;Y siese fuego prende incontroladamente? Por miedo,
0 por decencia, valdria la pena reflexionar sobre ello y poner los remedios para
evitarlo. Sobre todo, si todo proviene de algo que hemos hecho, sin saber muy bien
lo que haciamos. Solo forzados por acontecimientos que no domindbamos. O
esperando el milagro. ¢ Y si no existen los milagros?
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Anthony Guiddens es tenido por uno
de los principales mentores ideol6gi-
cos de Tony Blair. Por eso no debe
extrafiar que este libro haya sido lanzado
con un fuerte apoyo publicitario y aco-
gido con indudable interés.

La expresion «tercera via», empleada
ya en otras ocasiones histdricas para
manifestar la instalacion ante las alter-
nativas socioecondmicas existentes,
vuelve ahora para designar «un marco de
pensamiento y politica practica que bus-
caadaptar lasocialdemocraciaaun mun-
do que ha cambiado esencialmente a lo
largo de las dos o tres Ultimas décadas»
(pag. 38). Las alternativas que quieren

RECENSIONES

superar ahora son la socialdemocracia a
la antigua, tras la crisis de los 80, v el
neoliberalismo, que se ha empefiado en
sustituirla. Todo esto se contempla pri-
mariamente en Gran Bretafia, donde el
laboralismo socialdemdcrata fue barri-
do durante casi dos décadas por el mo-
delo impuesto por Margaret Thatcher y
continuado por John Major.

Y, efectivamente, Anthony Giddens
se propone presentar un programa de
estaterceravia, tareaa la que consagra la
mayor parte de este libro (los capitulos
3, 4y 5). Los elementos constituyentes
de la misma pueden esquematizarse en
los cinco puntos que siguen.

1. El nuevo Estado democrético: el
Estado sin enemigos. La democracia se
encuentra en una dificil situacion preci-
samente porque hoy no tiene enemigos:
ése es su principal enemigo. Por ello
hay que ampliar la democracia en una
doble direccion: hacia abajo (descentra-
lizacion) y hacia arriba (en el marco de la
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globalizacion). Pero esto exige que el
Estado aumente su transparencia e im-
parcialidad, asi como su nivel de efi-
ciencia administrativa. M&s aun, no bas-
ta con ampliarla, es preciso profundizar
la democracia llevdndola més alla de las
votaciones con nuevos experimentos
(democracia local directa, referendos
electronicos, jurados ciudadanos...).

2. Una sociedad civil activa. Go-
bierno y sociedad civil, lejos de enfren-
tarse, deben evolucionar hacia una rela-
cién de ayuda y de control mutuo. Esto
supone aprovechar mejor toda la inicia-
tiva social, con la preocupacion perma-
nente de corregir los desajustes espon-
taneos, y potenciar el tercer sector.

3. La familia democrética. Supuesto
que la familia tradicional es ya irrecupe-
rable, es preciso promover un modelo
democréatico de familia, que incorpore
los elementos esenciales de una verda-
dera democracia: igualdad formal entre
los sexos, derechos individuales, discu-
sion publica de cuestiones sin violencia,
autoridad apoyada mas en la negocia-
cién que en la tradicion.

4. Una nueva economia mixta. Este
modelo econdémico busca la sinergia
entre sectores publicos y privados, apro-
vechando el dinamismo de los merca-
dos, pero teniendo en cuenta el interés
publico. Tres conceptos son claves para
entender lo esencial del modelo pro-
puesto: igualdad, bienestar, inversion
social. No basta concebir la igualdad
como igualdad de oportunidades (meri-
tocracia): si la desigualdad es, ante todo,
exclusién, la igualdad debe entenderse
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como inclusién. Y lo determinante en
ella no son los niveles de desigualdad,
sino los mecanismos que operan para
apartar a grupos de personas de la co-
rriente principal de la sociedad. El con-
cepto de bienestar ha centrado durante
décadas el debate entre la izquierda y la
derecha: aunque en su origen esta lejos
de los ideales de la derecha, poco a poco
se erigio en el centro del Estado de
bienestar, una de las principales realiza-
ciones historicas de la socialdemocra-
cia. Pero hoy se acumulan sobre él cri-
ticas, de cuya justificacion apenas se
puede dudar: y la principal de ellas (el
gue muchas de las prestaciones que su-
ministra a los ciudadanos producen con-
secuencias perversas que socavan aque-
llo para lo que estaban disefiadas) invita
a redefinir el bienestar como bienestar
positivo, referido a una situacién, no
s6lo econdmica, sino especialmente
psicoldgica («bienestar»). EI Estado de
bienestar debe concebirse, en conse-
cuencia, mas como una mancomunidad
de riesgos que de recursos: la gestion
eficaz del riesgo no consiste s6lo en
minimizarlo o proteger contra él, sino
en aprovechar su lado positivo y sumi-
nistrar los recursos para la adopcidn del
riesgo. De acuerdo con ello, hay que
hablar de Estado social inversor. Su
principal guia ha de ser la inversion en
capital humano, mas que la prevision
directa de sustento econoémico, lo que
exige una profunda revision de la aplica-
cién que se hace de todos los sistemas
de proteccion social.

5. La nacién cosmopolita. En la his-
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toria, la nacién ha sido un mecanismo
integrado de la ciudadania, pero el na-
cionalismo ha caido muchas veces en
una beligerancia de efectos pernicio-
sos. Hoy se precisa una version mas
cosmopolita de la nacionalidad. La na-
cién cosmopolita es una nacion activa:
no construida desde el antagonismo ha-
cia otros, sino desde la tolerancia hacia
el entorno y la aceptacion de otras leal-
tades paralelas.

6. Democracia cosmopolita. En una
sociedad global no basta con que la
democracia funciones dentro de las
fronteras de los Estados. En el nuevo
panorama mundial, tan diferente del de
hace apenas una década, hay que cons-
truir un gobierno mundial con institu-
ciones mas adaptadas. Un tribunal de
justicia efectivo es una demanda que
cadavez encuentraacogida mas general.
Esta democracia cosmopolita, coheren-
te con nuevas formas de organizacion
de la sociedad mundial que surgen des-
de abajo (ONG...) es indispensable, en-
tre otras cosas para regular la economia
mundial y hacer frente al fundamenta-
lismo del mercado.

Hasta aqui el programa presentado
por Anthony Giddens. Lo mas meritorio
en él es el esfuerzo por pensar nuevos
modelos, alternativos al neoliberal do-
minante y ya con signos mas que inequi-
vocos de ser insuficiente. Sélo por eso
este libro merece ser leido. Sin embar-
go, su propuesta no incluye grandes in-
novaciones: mas bien recoge y sistema-
tizacosas ya conocidasy mas de un lugar
comun. Quizas en el terreno econémico

es donde se encuentran pistas de mayor
interés: si el concepto de la igualdad
como inclusién era ya conocido, la idea
de «bienestar positivo» encierrauna bue-
na respuesta a criticas muy acertadas
sobre los efectos negativos de los siste-
mas de proteccion tipicos del Estado de
bienestar. Si el libro ha servido para
difundir estas ideas, no del todo origina-
les, hay que agradecerle el servicio que
ha prestado a un debate publico no con-
cluido y que muchos agradeceran.

Ildefonso Camacho Larafa S.J.

GLOBALIZACION

CrisTianisme | Justicia (1999), ¢Mun-
dializacion o conquista?, Cristianisme
i Justicia y Sal Terrae, Coleccion Pre-
sencia Social, Santander, 214 pégs.

Podria pensarse que, sobre el tema de
laglobalizacidny del triunfo avasallador
de la ideologia neoliberal, todo ya ha
sido dicho. Sin ir mas lejos, este mismo
centro Cristianisme i Justicia dedicé un
seminario al neoliberalismo en el curso
1991-1992 cuyos textos fueron publi-
cados por esta misma editorial bajo el
titulo «El neoliberalismo en cuestion»
(1993). La propia coleccién (conocida
por su color rojo) publicé en 1997 la
traduccion del libro de David Schweic-
kart «Mas alla del capitalismo». Mas
recientemente en la propia coleccién
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«Presencia social» aparecié el libro de
Julio Camarero «EI déficit social neoli-
beral» (1998); es, pues, un tema recu-
rrente — casi obsesivo— en este dmbito
editorial. Sin embargo, el asunto es de
tal envergadura, que parece que se impo-
ne seguir reflexionando sobre ello. Pre-
cisamente este texto recoge las inter-
venciones que tuvieron lugar en otro
seminario de Cristianisme i Justicia, de
Barcelona, durante el curso 1997/98. La
obra comprende una presentacién y 6
capitulos, de desigual extension.

En su presentacion, significativamen-
te titulada «El mundo visto desde abajo»,
Francisco Fernandez Buey hace un
resumen de todas las intervenciones y
subraya dos hilos conductores de todas
las sesiones del seminario: en primer
lugar, la decision de todos los autores de
mirar «desde abajo» (desde los exclui-
dos) las diferentes dimensiones de la
globalizacion: econémica, social, poli-
tica y cultural; en segundo lugar, la vo-
luntad de dar forma a un nuevo didlogo
entre tradiciones de emancipacion del
género humano.

El te6logo Xavier Alegre es el autor
del capitulo primero, que lleva por titu-
lo: «Lamundializacion ‘kath-dlica’». El
autor destaca los elementos de auténtica
catolicidad del cristianismo originario
que conduce a un aprecio de lapluralidad
de interpretaciones del mundo, del ser
humano, y de la historia, tanto frente a
otras cosmovisiones religiosas o huma-
nistas, como en el seno mismo de los
seguidores de JesUs de Nazaret. En este
orden de cosas, Xavier Alegre es espe-
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cialmente critico con las incoherencias
internas del mundo catdlico-romano en
relacion con el dialogo, el pluralismo y
la tolerancia. De este capitulo destaca-
riamos también la propuesta de distin-
cién entre los conceptos de globaliza-
cién (connotado negativamente) y mun-
dializacion (que identifica con los as-
pectos positivos del proceso)

La intervencion de Manuel Vazquez
Montalbén, recogida en un breve capi-
tulo 2°, sobre «La mundializacién cultu-
ral», distingue entre la «cultura como
patrimonio» (acumulacién de saberes,
relacion del ser humano con el mundo y
capacidad de proyecto del ser humano
en el mundo) y lo que llama «la cultura
como renovacion de la consciencia». En
ambos terrenos pone en evidencia el
empefio del llamado pensamiento Unico
en hacer desaparecer en los plantea-
mientos culturales la historia como con-
ciencia critica y lo que denomina «la
extirpacion de la propuesta utopica». De
esta intervencion de Vazquez Montalban
subrayariamos su habitual espiritu criti-
o, su denuncia del individualismo, su
indudable pesimismo acerca de la cultu-
ra dominante, y la importancia que con-
cede al papel —negativo— de los medios
de comunicacion en el lugar hegemoni-
co e invasor del pensamiento Unico.

Luis de Sebastian, catedratico de
economia de ESADE, con su habitual
claridad, rigor y vigor critico, aborda en
el capitulo 3° «La mundializacién eco-
nomica». Considera en la practica inse-
parables el fendmeno de la globaliza-
cién y el auge del pensamiento neolibe-
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ral. Define primero los rasgos esencia-
les del neoliberalismo como un sistema
ideoldgico de racionalizacion y justifi-
cacion del que se sirven los que defien-
den el fenébmeno de la globalizacion
moderna como un fenémeno econémi-
co imparable, que presenta unas exigen-
cias ineludibles a la que todos se tienen
que plegar. En segundo lugar describe y
critica la naturaleza y las dimensiones
de la globalizacién en cuanto fendmeno
basicamente econdmico; esas dimen-
siones afectan a los transportes y comu-
nicaciones, las imagenes y patrones de
consumo Yy los mercados financieros.
Luego ilustra en detalle hasta qué punto
la globalizacion es causa de la desigual-
dad entre pueblos y personas. Termina
con una breve reflexién en torno a los
efectos perversos del neoliberalismo
sobre las posibilidades de integracion
del Tercer Mundo.

El capitulo 4° es el mas largo del
libro, y se ocupa de los aspectos politi-
cos de la mundializacion. Su autor es
Antonio Comin. En su estudio de las
caracteristicas del fenémeno de la glo-
balizacion destaca, analiza y critica con
cierto detalle la preponderancia del ca-
pital especulativo y el ataque al Estado
del bienestar. De su aportacion valora-
mos su insistencia en el origen historico
ya remoto del fenémeno globalizador;
su énfasis en la primacia de la politicaen
todo el proceso; su afirmacion de que el
triunfo del pensamiento Unico se debe a
la victoria militar estadounidense; su
propuesta de un Estado democratico
mundial, que habra de pasar por modelos

regionales supraestatales al estilo de la
Unién Europea (con un mayor énfasis en
sus dimensiones democratica y social).

Ignacio de Senillosa, que fue direc-
tor del Departamento de Estudios de
Intermdn, en un texto que escribié poco
antes de su triste muerte subita, es el
autor del capitulo 5° «La mundializacion
social», un titulo por cierto algo vago y
demasiado ambicioso. Define la globa-
lizacion —coincidiendo en esto con Luis
de Sebastian— como un «proceso de ex-
pansion territorial e ideoldgica del mo-
delo capitalista neoliberal de desarro-
llo». El nlcleo de su intervencion lo
constituyen 17 breves apartados donde
—con profusion de datos y con un anéli-
sisdemoledor, aunque con unestilo frag-
mentario— ilustra criticamente los ras-
gos mas sobresalientes de la actual glo-
balizacion; entre ellos, el dramadel paro,
el problema ecoldgico, la deuda exter-
na, los programas de ajuste estructural,
la desigualdad creciente, la corrupcion
etc. Termina poniendo de relieve una
serie de paradojas, consecuencia del
modelo dominante, siempre en perjui-
cio de los pobres y los excluidos.

Por Gltimo, el tedlogo José Ignacio
Gonzéalez Faus escribe el capitulo 6,
«La mundializacién cosmovisional». El
titulo —un poco forzado por la homoge-
neidad con el de los demas capitulos—no
expresa a nuestro juicio demasiado bien
el contenido del mismo, aparte de ese
forzado y poco elegante adjetivo... Su
mensaje fundamental queda bien sinteti-
zado en el subtitulo del capitulo: «Hacia
una ‘oekumene’ entre no creyentes y
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creyentes de diversas religiones». Cen-
tra su atencion en tres rasgos de la glo-
balizacion: la obsesion consumista, el
imperativo tecnolégico y la exclusion
que inevitablemente genera el proceso.
Frente a ellos, defiende la necesidad de
una conciencia humana universal carac-
terizada por una triple conviccion: del
uso sencillo de las cosas o una civiliza-
cion de la sobriedad, del respeto al bien
de las mayorias, y de lo intolerable de la
exclusién. Para terminar el capitulo y el
libro, Gonzélez Faus explica como los
cristianos fundamentamos y salimos al
encuentro de los anteriores problemas
desde la fe.

A nuestro juicio el interés, la origina-
lidad y el rigor de los diferentes capitu-
los son bastante desiguales. Nos han
interesado especialmente el capitulo
sobre la mundializacién econdmica de
Luis de Sebastian y el de los aspectos
politicos de Antoni Comin, aunque este
Gltimo resulta un poco prolijo, ya que se
podrian haber expuesto las mismas ideas
en menos paginas. Ciertas repeticiones
parecen inevitables dado el origen de la
publicacion. Otra observacion general
es que en varios capitulos se echa de
menos una revision redaccional que hu-
biera podido dejar los textos —nacidos
para exposiciones orales— mas pulidos y
apropiados para un texto escrito.

Pero desde un punto de vista mas
global, la lectura de este interesante li-
bro nos deja siempre con el sabor agri-
dulce de la claridad, unanimidad y con-
tundencia en el diagndstico de los males
de la globalizaciéon neoliberal por un
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lado y, al mismo tiempo, de la dificultad
de proponer alternativas por otro. Cier-
tamente, en esta misma coleccién «Pre-
sencia Social» de Sal Terrae el lector
encontraré otras publicaciones que apor-
tenmésenesalinea; aludiamosaalgunas
de ellas al comienzo de esta recension.
Incluso alguno de los participantes en el
seminario ha contribuido con otros es-
critos a proyectar un poco de luz sobre
este complejo asunto. Este debate sobre
la necesidad de fomentar el dinamismo,
la creatividad e innovacion que generan
los mercados abiertos sin renunciar a la
justicia social y a las politicas de inte-
graciény cohesion esté claramente plan-
teado en las altas esferas de las perplejas
socialdemocracias, que por cierto go-
biernan hoy en la mayor parte de los
paises de la Union Europea; el tan publi-
citado manifiesto Blair—Schroder sobre
la tercera via de junio de 1999 es una
excelente expresion de ello, aunque ni
de lejos resuelven el problema que plan-
tean, aparte de consagrar quizas una ex-
presion —tercera via— llena de ambigie-
dades y necesitada de muchas clarifica-
ciones.

En sintesis, todo el libro que comen-
tamos (como el seminario que le dio
origen) esta animado por dos ideas—
fuerza: ante todo, el analisis y las conse-
cuencias de la imposicion de la globali-
zacion en curso en sus aspectos econo-
micos, sociales, politicos y culturales,
asi como los procesos de exclusion e
intolerancia que genera; en segundo lu-
gar, lanecesidad de transformarlaen una
mundializacién que aspire a la unidad
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frente a la uniformidad, y al encuentro y
el respeto de lo diferente frente a la
conquista: ése es precisamente el desa-
fio a que alude el titulo de la obra. Se
trata, en Gltimo término, de un didlogo
gue ha de comenzar por la critica de la
propia tradicion, y que ha de llevarse a
cabo sin restricciones entre las tradi-
ciones laicas de la emancipacion huma-
nay las tradiciones de raiz religiosa. En
este ambito es donde este texto aporta
quizas alguna propuesta, aunque mas en
el orden utdpico e inspirador que en el
operativo.

Sin duda, habra que seguir reflexio-
nando y debatiendo sobre todo ello.

José J. Romero Rodriguez S.J.

UNION EUROPEA

SEMINARIO DE INVESTIGACION PARA LA PAZ
(Ed.) (1999), Europa en la encrucija-
da, Departamento de Educacion y Cul-
tura del Gobierno de Aragon, Zaragoza,
357 pags.

En los tiempos que corren, alguien
podria pensar que publicar «otro» libro
sobre la cuestion europea es algo redun-
dante. Puede que asi sea. Sin embargo, en
medio de la «selva de publicaciones», el
planteamiento de esta obra pretende su-
perar un enfoque —bastante frecuente, por
cierto— puramente técnico—descriptivo o,
por decirlo peyorativamente, tecnocrati-

co, de los asuntos relacionados con el
proceso de construccion europea.

El libro que comentamos aspira -y lo
consigue— aportar algunas ideas propias
—aunque puedan coincidir en todo o en
parte con las de otros estudiosos del
tema-— sobre las cuestiones de fondo, de
calado, que estan en juego en laaventura
europea, a laque tan decididamente se ha
lanzado nuestro pais en los dltimos lus-
tros y sobre la que ultimamente planean
tantos cuestionamientos, tantos deba-
tes, tantas incertidumbres.

Preocupan especialmente a sus auto-
res por supuesto las connotaciones eco-
nomicas, pero también las vertientes
sociales, estratégicas y culturales im-
plicadas en el proceso. Por decirlo con
otras palabras, la dinamica europea es
obra humana, que ha de ser valorada en
funcidn del bienestar de la poblacién, y
no es indiferente cual vaya siendo su
orientacion y su sentido.

Como muchos de nuestros lecto-
res conocen, el Seminario de Investi-
gacion para la Paz, fundado en 1984
en el Centro Pignatelli de Zaragoza,
que dirige el jesuita Jesus M? Ale-
many, pretende —haciendo honor a su
nombre- contribuir a la investigacion
para la paz en sus multiples facetas
dentro de un marco interdisciplinar. Se
acoge a un convenio con el Gobierno de
Aragon y es independiente en su orien-
tacion. El presente libro es el dltimo de
una ya larga y valiosa serie, y es el
resultado de la transcripcion de un con-
junto de ponencias seguidas de intensos
debates sobre la situacion actual del
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proceso de construccién europea.

El libro est estructurado en seis gran-
des bloques tematicos; dentro de cada
uno de ellos se incluyen dos o tres po-
nencias y una sintesis del debate que
siguié a las mismas.

El primer bloque, titulado «Europa
como problema» es una aproximacion a
laidea de Europa, a su identidad. Prime-
ramente, Ignacio Sotelo, Catedratico de
Ciencia Politica de la Universidad libre
de Berlin, desarrolla el tema: «Elemen-
tos para una idea de Europa», llegando a
la conclusion de que tan decisiva en su
construccion ha sido la cristianizacion
como la posterior (y en ella implicita)
secularizacion. Le sigue un sugerente
texto del historiador Gabriel Jackson
titulado significativamente «Razones
historicas para el eurooptimismo y el
europesimismo», partiendo de la cons-
tatacion de que el siglo XX ha sido a la
vez un siglo de civilizacién y de barbarie
en Europa.

La segunda parte lleva por titulo «El
dificil equilibrio financiero, econémi-
co Yy social» y se mete, ante todo, en la
«harina» del euro, su mecanica, sus im-
plicaciones esperadas seguras y proba-
bles, sus peligros. Para ello se incluyen
sendos trabajos de José Antonio Bies-
cas, Catedratico de Estructura Econd-
micade laUniversidad de Zaragoza, titu-
lado «La introduccion al euro» y de Luis
de Sebastian, Catedratico de Economia
Internacional de la Universidad Raimun-
do Llull en ESADE (Barcelona), sobre
«La aventura monetaria de Europa»; se
trata de reflexiones muy completas y
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atinadas de dos autoridades sobre la
materia. Cierra este bloque un trabajo de
Moénica Threlfall, profesora de Ciencia
Politica en la Loughborough University
del Reino Unido, sobre «Los desafios
de la integracion social», que se concre-
tan en cinco areas: el mercado Unico de
trabajo, las condiciones laborales, la
creacion de empleo, el didlogo social y
la reconciliacion entre varones y muje-
res. La pregunta que se abre al respecto
es: ¢va evolucionando la UE hacia un
modelo de capitalismo «renano» o
«sajon»; segun la conocida distincion de
Michel Albert?

Viene a continuacién un tercer apar-
tado bajo el titulo «El horizonte politi-
co». Es la tarea pendiente por excelen-
cia, si se supera la tentacion de un replie-
gue hacia una Europa exclusivamente
mercantil o meramente financiera. Co-
mienza con un texto de Enrique Baron,
expresidente del Parlamento Europeo,
titulado «Perspectivas y problemas de la
construccién politica europea», que
aporta un sugerente y constructivo «de-
calogo para Europa», partiendo de la
idea de que una conciencia creciente de
ciudadania comdn debe conducir a lle-
nar los vacios de democracia que hoy
separan a los ciudadanos de las institu-
ciones europeas. Le sigue «La Union
Europea: el dificil juego de tres nacio-
nalismos» por José Maria Tortosa, cate-
drético de sociologia de la Universidad
de Alicante; se refiere a un nacionalis-
mo estatal (Estados construyendo una
nacion, un Estado nacional), a un nacio-
nalismo subestatal (naciones a la bus-
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queda de su Estado pretendidamente
perdido) y a un nacionalismo supraesta-
tal, emergente, todavia no consolidado,
en cuya linea iria la construccion de la
UE.

El cuarto bloque esta dedicado a ana-
lizar «La dimensién juridica de Euro-
pa». Comienza con un trabajo de Pablo
Casado, Doctor en Derecho e investiga-
dor del Seminario de Investigacién para
la Paz, sobre «EI derecho en la Unién
Europea», aclarando muy bien en qué
sentido existe realmente un acervo juri-
dico comdn en Europa y cudles serian
sus caracteristicas. Le sigue un anélisis
de Angel G. Chueca Sancho, profesor de
Derecho Internacional Publico de la
Universidad de Zaragoza sobre «Las
Europas de los derechos humanos». In-
siste con razon el autor en hablar a este
respecto nada menos que de «cinco»
Europas: la franja europea oriental o
Europa asiatica; la Europa balcéanica; la
Europa central y oriental; la Unién Eu-
ropea; la Europa occidental (afiadiendo
otros estados democraticos no pertene-
cientes a la UE).

En la quinta parte se aborda lo que se
llama «La arquitectura de la seguri-
dad europea». No podia faltar este tema
en un Seminario que se ha distinguido
mucho por su tratamiento frecuente sis-
tematico y riguroso a cargo de especia-
listas de muy reconocido prestigio. Asi,
Mariano Aguirre, Director del Centro
de Investigacion para la paz, comienza
analizando lo que él llama «Actores y
escenarios» y explicando muy bien la
complejidad de la situacion europea en

materia de seguridad comun, porque no
se parte de cero sino de instituciones
gue se entrecruzan (UEO, UE, OSCE y
OTAN) algunas de las cuales tienen su
origen en la guerra fria; se dedica parti-
cular atencion a «La seguridad y la de-
fensa de Europa vista desde la Uni6n
Europea Occidental (UEQ)» en el capi-
tulo redactado por Ramén Fernandez
Sequeiros, Teniente General del Ejérci-
to del Aire (r).

Por fin, en el sexto y Gltimo aparta-
do, titulado «¢Un proyecto cultural eu-
ropeo?», José Antonio Escudero, Cate-
drético de Historia del Derecho, aborda
primero el tema «Ciudadania europea y
cultura europea; se trata de responder a
la pregunta ¢es posible hablar de ciuda-
dania europea sin la existencia de una
comunidad cultural, que dé soporte y
estabilidad a la comunidad politica? A
continuacién Joaquin Lomba, Catedra-
tico de Historia de la Filosofia de la
Universidad de Zaragoza y Presidente
de la Sociedad Espafiola de Filosofia
Medieval, estudia «El elemento semita
en la conformacion de la cultura euro-
pea»; en una llamada original y poco
frecuente a asumir el elemento semita
como ingrediente y conformador funda-
mental de nuestra cultura. Por Gltimo
Chaime Marcuello, Doctor en Sociolo-
gia e Investigador del Seminario de In-
vestigacion paralaPaz, dedicaun capitu-
lo al tema «Europa: patologias cultura-
les, diagndstico y terapias posibles»;
segun el autor, el eurocentrismo, la pa-
tologia sintética de nuestro modelo eu-
ropeo, se compondria de un triple afan:
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civilizatorio, cristianizador y moderni-
zador que hay que curar con terapias
apropiadas.

A priori, la simple relaciéon de los
intervinientes en el seminario, permite
asegurar la calidad de los textos inclui-
dos, lo que queda confirmado por la
lectura directa de los mismos.

El talante europeista de la obra pre-
tende explicitamente superar los enfo-
ques unidimensionales economicistas
del proceso de la Unién Europea. El
planteamiento —que compartimos total-
mente— del seminario es que seria de
lamentar que, en la estela de una com-
prension neoliberal radicalizada de la
mundializacién que se desliza del «mer-
cado Unico» a «lo unico es el mercado»,
la Union Europea saludara «la moneda
Unica» con un implicito «lo Gnico es la
monedax...

El libro no pretende ser exhaustivo y
se comprende que no haya abordado ex-
plicitamente todos los aspectos rele-
vantes de la construccion europea. Pen-
samos en especial en algunas ausencias
notables como la muy costosa y cues-
tionada Politica Agraria Comun, o las
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Politicas Estructurales encaminadas a la
cohesién econdmica y social, asi como
el polémico asunto de la financiacion de
la UE. Temastodos ellos que han sellado
con marcas profundas el modelo euro-
peo de integracién. Nos atrevemos a
sugerir al Seminario de Investigacion
para la Paz que, por su transcendencia,
dedicara en el futuro algunas sesiones
monogréficas a estos temas.

Para terminar, uno de los aciertos del
libro y, especialmente, del seminario
del que es expresion, es —como dice
acertadamente en su Introduccion el di-
rector del seminario, Jesus M2 Alemany—
el convencimiento de que «si Europa no
puede concebirse hoy al margen del pro-
ceso de la Unidn Europea, ésta tampoco
debe entenderse sin tener como hori-
zonte la realidad e integracion del con-
junto de Europa». Tanto cuantitativa
como cualitativamente Europa es mas
grande que la Union Europea...

En resumen, un libro rico, excelente
y atil que recomendamos vivamente a
nuestros lectores.

José J. Romero Rodriguez S.J.
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SOCIOLOGIA

Mo Sung, J. (1999), Deseo, mercado y
religién, Sal Terrae, Santander, 143 pags.

Al acercarse a esta obra no es raro que
nos llevemos una sorpresa. Segun nues-
tro estereotipo cultural, esperamos en-
contrar un libro que aporte un nuevo
modelo explicativo de nuestra realidad
desde un contexto asiatico o un estudio
gue ponga en relacion lo oriental con lo
occidental. Nada més ajeno al objetivo
del autor.

Jung Mo Sung, coreano de nacimien-
to, vive en Brasil desde 1966, es doctor
en Ciencias de la Religién y especialista
en la relacién entre teologia y econo-
mia. He ahi una de las novedades de la
obra, realizar una critica de la sociedad
capitalista actual que se caracteriza por
el neoliberalismo desde una persona
ubicada en el tercer mundo y con un
origen cultural distinto a su contexto
actual.

¢ QUé nos quiere expresar con el titu-
lo? Para el autor, la religion es el «mis-
terio del deseo» y hoy en dia el lugar del
deseo ha sido asumido por la ilusién de
poder. Es decir, la ilusion de que el
poder es capaz de producir lo que el
corazon desea. Ya desde antiguo este
fendmeno habiasido descrito como «ido-
latria». El idolo es el objeto realizado
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por las manos del hombre al que se
atribuye el poder de realizar los deseos
del corazon

¢ COmo se vive este fendmeno hoy en
dia? Esta ilusion de poder no se da tanto
en la esfera politica sino en la del mer-
cado. Los productos de consumo se han
convertido en el objeto del deseo. He
ahi la nueva religion neoliberal. A lo
largo de la obra se va a ir analizando
como se presenta esta «idolatria» de
culto al mercado en el mundo actual.

¢ Qué podemos hacer? Para Jung Mo
Sung si el cristianismo en cuanto a tradi-
cién religiosa y humanista no tuviera
nada importante que decir y poner en
practica a este respecto, estariamos fa-
talmente destinados a ser una mas de las
religiones que sobreviven en el tiempo
por pura inercia social. Sin embargo, la
Teologia cristiana tiene en su entrafa
saberes acumulados que son Utiles para
desenmascarar las formas perversas en
que el Neoliberalismo relaciona entre
si, deseo, mercado y religion.

La obra resulta interesante como sin-
tesis critica de la relacion entre religion
y sistema neoliberal realizado desde el
contexto cultural de los «excluidos del
sistema». Sin embargo, se echa en falta
una mayor conexion entre los diversos
capitulos, no en vano son cuatro articu-
los independientes agrupados y publica-
dos de nuevo en forma de libro.

José Luis Trechera Herreros
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PSICOLOGIA

PriETO Ursua, M. (1999), Para com-
prender la adiccién al juego, Desclée
de Brouwer, Bilbao, 122 pags.

El juego es una dimension importan-
te en el desarrollo de la personalidad de
los seres humanos. Las investigaciones
psicoldgicas demuestran como el juego
es esencial para una perfecta integra-
cién psicomotora, un correcto desarro-
llo intelectual y una adecuada interac-
cién social. Sin embargo, el juego que
en si es positivo y beneficioso para el
sujeto, puede llegar a transformarse en
algo diabdlico y perjudicial, destructivo
de su propia personalidad y de su con-
texto social.

Esta es la realidad que intenta afron-
tar con esta obra Maria Prieto Ursda. La
autora es profesora de Psicologia en la
Universidad Pontificia Comillas y aun-
gue joven tiene una gran experiencia en
el tratamiento de problemas relaciona-
dos con el juego. Precisamente, su tesis
doctoral la realizé sobre la adiccion al
juego y ha sido psicéloga colaboradora
de la Asociacion Terapéutica de Juego
(ATEJ, Madrid).

El libro se estructura en siete capitu-
los y de manera clara y sencilla se intro-
duce al lector en los diversos aspectos
cruciales de la adiccion al juego. Asi
podriamos describir una primera parte,
capitulos 1y 2, en la que se exponen los
rasgos que hay que tener en cuenta para
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poder hablar de «adicto al juego». Re-
sulta sugerente la afirmacion de que la
adiccidn al juego no es un «vicio», con-
secuencia de un espiritu débil e irres-
ponsable, ni una «enfermedad», que si-
tuaria al sujeto pasivamente frente a ese
mal, sino un problema de «descontrol».
Por tanto, es el propio sujeto, con la
ayuda precisa, el que puede volver a
poner en orden su vida.

En unasegunda parte, capitulos 3,4y
5, se desarrolla como es el proceso de
la adiccidn, asi como un resumen con-
ciso y claro sobre cuales son las varia-
bles por las que el jugador juega y los
posibles factores predisponentes.

En una tercera parte, capitulos 6y 7,
se plantean las alternativas terapéuticas
gue pueden posibilitar el dejar de jugar.
El capitulo 7 se centra especialmente en
el papel que cumple en entorno familiar
en todo el proceso del sujeto con adic-
cién al juego.

La obra es sugerente y util para los
gue tengan algin problema cercano en
relacién con el juego, como a los que
quieran aproximarse a conocer dicha
problematica. No olvidemos que las in-
vestigaciones sitUan el porcentaje de
probable jugador patolégico en el 1,6%
de la poblacién, cifra aunque muy por
debajo de la que afirman los medios de
comunicacion, no es nada despreciable.
El libro tiene la gran virtud de estar
escrito con un lenguaje claro y sencillo
que evita todo tipo de tecnicismo inne-
cesario.

José Luis Trechera Herreros
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ECONOMIA

Soros, G. (1999), La Crisis del Capita-
lismo Global. La sociedad abierta en
peligro, Debate, Madrid, 277 pags.

Este libro desmonta la imagen puabli-
ca popular que se tiene de George Soros
como gran especulador financiero in-
ternacional, partidario evidente de las
teorias econdmicas ultraliberales. Est4
escrito en plena vorégine de la reciente
crisis financiera internacional que se
manifestd, primero en Tailandia, des-
pués en otros paises del Sureste asiatico
y en Rusia, a partir del 17 de julio de
1998, que contagid a Brasil y a otros
paises iberoamericanos y que también
repercutié en el mundo desarrollado en
forma, particularmente, de caida de las
exportaciones.

Aqui Soros se presenta fuertemente
critico del liberalismo econémico del
laisser faire, laisser passer, de lo que
él llama «fundamentalismo del merca-
do» que practicaron, segin él mismo,
Ronald Reagan y Margaret Thatcher.
Aclara, de todas maneras, que no es su
deseo abolir el capitalismo porque, a
pesar de sus deficiencias —dice— es me-
jor que las alternativas. Unicamente de-
sea impedir, segln él, que el sistema
capitalista se destruya a si mismo.

Paraelloacude a laidea «popperiana»
de la «sociedad abierta». Los regimenes
nazi y comunista eran todo lo contrario
de la sociedad abierta: afirmaban estar

en posesién de la verdad definitiva e
imponian sus ideas al mundo mediante
el uso de la fuerza. Popper proponia una
forma distinta de organizacion social,
gue reconocia que nadie tiene acceso a
la verdad definitiva. Debemos confor-
marnos con una sociedad imperfecta que
sea, sin embargo, susceptible de infinita
mejora. Popper la Ilamaba sociedad
abierta.

Soros asume esencialmente estas
ideas, pero criticamente. Disiente, en
efecto, en una cuestion importante. Po-
pper afirmaba que los mismos métodos
y criterios son validos para las ciencias
naturales y para las ciencias sociales.
Pero Soros piensa que, en las ciencias
sociales, el pensamiento forma parte de
la materia objeto de estudio, en tanto
que las ciencias naturales se ocupan de
fendmenos que tienen lugar con inde-
pendencia de lo que cualquiera piense.
Desarrolla entonces el concepto, para él
muy importante, de reflexividad: un
mecanismo de retroalimentacion bidi-
reccional entre el pensamiento y la rea-
lidad. Lo aplicaalaeconomiay caeenla
cuenta de que la reflexividad no encaja
bien en la economia convencional, que
opera con un concepto tomado de la
fisica newtoniana, a saber, el de equili-
brio. Y dada la reflexividad, para él vi-
gente en la economia, observa que la
sociedad abierta podia ser amenazada no
solo por las ideologias totalitarias, sino
también por el extremo contrario, es
decir, por la falta de cohesion social y la
ausencia de gobierno.

El replanteamiento, segin Soros,
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debe comenzar reconociendo que los
mercados financieros son intrinseca-
mente inestables. El actual sistema ca-
pitalistaglobal —dice—se basaenlacreen-
cia de que los mercados financieros, si
se los abandona a sus propios recursos,
tienden al equilibrio. «Se supone que se
mueven como un péndulo: pueden ser
transtornados por fuerzas externas, las
llamadas conmociones exdgenas, pero
intentan volver a la posicion de equili-
brio. Esta creencia es falsa. Los merca-
dos finacieros son dados a excesos, y si
unasecuenciaexpansion/depresionavan-
zamas allade cierto punto nuncavolvera
a su lugar de origen. En vez de actuar
como un péndulo han actuado reciente-
mente como una bola de demolicion,
golpeando unaeconomiatras otra» (pags.
17 y ss.). Y viene la gran conclusion
general de todo el libro: «La disciplina
de mercado debe ser complementada
por otra disciplina: el mantenimiento de
la estabilidad de los mercados financie-
ros deberia ser el objetivo de la politica
pUblica» (1b).

Ninguna fe, pues, en el fundamenta-
lismo del mercado, y si en la interven-
cién de los poderes publicos, de la poli-
tica. Con una primera observacion: esta
intervencion de los poderes publicos, de
la politica, para el logro de la estabilidad
de los mercados financieros, no es sufi-
ciente que se ejercite a escala nacional
sino que es preciso que se desarrolle
también hoy a través de alguna autoridad
financiera internacional, global, ya que
los mercados financieros son también,
efectivamente, hoy, globales. Segunda
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observacion: esa intervencion interna-
cional de la politica no debe ser para la
mejor promocidn exclusiva de intere-
ses individuales, sino sobre todo para el
mejor y necesario logro de intereses
generales, de bienes comunes. Y una
constatacion: hoy tenemos un gran défi-
cit en este terreno y es preciso avanzar
lo més répidamente posible hacia un
auténtico sistema de gobierno financie-
ro mundial.

Invita a los Estados Unidos a erigirse
en lider en esta empresa, en vinculacion
con la Unién Europea y el resto de «Oc-
cidente».

Este es, a mi juicio, el ndcleo de esta
obra que creemos apunta en una muy
buena direccién de presente y de futuro.
Los diferentes capitulos se dedican a
desarrollar y diseccionar estas ideas
centrales.

Javier Gorosquieta Reyes S.J.

ETICASOCIAL

MoraLEs GuTIERREZ, A. C. (1998), Etica
y negocios. Casos para el analisis éti-
co, Publicaciones ETEA — Algaida, Cor-
doba, 255 pags.

Uno de los valores mas destacados de
este libro se capta con solo ojearlo: en
sus paginas queda bien patente que la
ética esta presente en la vida de cada dia
y, como consecuencia de ello, queda
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reflejada en los medios de comunica-
cién de masas. Pero para descubrir que
esto es asi es preciso acercarse a ellos
con una cierta sensibilidad. Eso es lo
primero que ha hecho Alfonso Carlos
Morales: leer la prensa de cada dia desde
una preocupacion ética. Y eso le ha per-
mitido seleccionar un conjunto de noti-
cias y comentarios que constituyen la
materia prima de este libro.

Puesto que el libro tiene una clara
intencién pedagégica, éste debe ser el
primer mensaje que llegue a quien lo
utilice: la conveniencia de acercarse a la
realidad buscando en ella la dimension
ética.

Los 50 casos escogidos en este volu-
men se agrupan en 12 capitulos que ofre-
cen una panoramica bastante completa
de los diferentes aspectos de la ética
empresarial. En el primero de ellos se
pretende clarificar cuél es el campo de
lo ético, que es como una dimension
omnipresente a toda actividad humana.
Siguen dos capitulos con aspectos gene-
rales de la ética de la empresa: su funcién
social y los principios éticos del directi-
vo. A continuacion se entra en los aspec-
tos mas particulares de relacion de la
empresa con diferentes colectivos e ins-
tituciones: el trabajo, las otras empresas,
los consumidores, el sector financiero, el
Estado, el medio ambiente...

Todos los capitulos tienen una es-
tructura bastante homogénea. Cada uno

de ellos se abre con una breve presenta-
cion tedrica que destaca los aspectos
éticos de la materia tratada en él. Luego
se presentan los casos, precedidos siem-
pre de una introduccién y seguidos de
algunas actividades para trabajar sobre
ellos; a veces se afiaden algunos mate-
riales complementarios. Esta forma de
presentacion concuerda bien con el ca-
racter del libro: no es un libro para la
lectura seguida, sino para el trabajo en
grupo; ofrece, mas que contenidos doc-
trinales, materia para el debate.

El método del caso, tan utilizado hoy
en la docencia, permite adentrarse en
muchas de las ciencias humanas y socia-
les por un procedimiento inductivo. Si la
mentalidad actual es proclive a lo con-
creto e inmediato, y reacia a lo abstrac-
to, el caso permite un contacto con esa
realidad de cada dia (la que nos cuentan
los medios) y entrena para mirar la nues-
tra mas particular que, normalmente, no
sale en los medios. Por eso este libro
serd un muy util instrumento de aprendi-
zaje. Ciertamente no estamos ante un
texto 0 un manual de ética empresarial,
pero no cabe duda que los 50 casos, que
se ofrecen aqui ordenados segin una
cierta estructura légica, permiten ha-
cerse una idea bastante exacta de las
grandes lineas que deberian enmarcar
esta disciplina.

Ildefonso Camacho Larafia S.J.
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