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Introduccion. Un estado de malestar generalizado

Nunca, como en nuestros dias, han sido tan abundantes y prominentes las politicas de inmigracion, y nunca se ha
vivido ésta con tanta y tan generalizada insatisfaccion. Las paginas que siguen pretenden explicar las razones
que subyacen a tal paradoja, con especial atencién a las dificultades a las que se enfrentan las politicas de
inmigracién en nuestros dias y los dilemas que las atenazan, en particular en el ambito de la Unién Europea. Pero
antes convendra aducir algin argumento que justifique la afirmacion precedente.

Por lo que hace a su primera parte, puede decirse, en efecto, que las politicas de inmigracion son una planta
reciente. En su mayoria datan de mediados de los afios 1970 o de comienzos de la siguiente. Antes de esa época
apenas existian politicas de control, y si existian apenas habia interés por llevarlas a la practica: la libre
circulacion de las personas era la norma, por lo menos en la practica. Por su parte, la integracion de los
inmigrantes generalmente se dejaba a la espontaneidad del mercado de trabajo, de la economia y de la sociedad
civil. Desde entonces, por el contrario, las politicas de inmigracion han proliferado, hasta convertirse en una
destacada y relevante area de politicas publicas, una de las que mas atencidn recibe.

Ello no obstante, en la casi totalidad de los paises receptores es observable un estado de malestar generalizado
en relacion con la inmigracién; malestar que frecuentemente se traslada a las politicas que los poderes publicos
ponen en practica para gestionarla.

Seria facil aducir infinidad de ejemplos e indicadores de ese estado de malestar, desde los elevados porcentajes
de ciudadanos que consideran que en sus respectivos paises hay demasiados inmigrantes, como las encuestas
revelan nitidamente, hasta el ascenso de partidos de extrema derecha que hacen bandera de la hostilidad hacia
los inmigrantes, pasando por una ominosa proliferacion de incidentes xenéfobos. Por lo que hace a la
insatisfaccion con las politicas de las politicas de inmigracion, un indicio sugerente es la constante revisidon que los
distintos gobiernos y parlamentos hacen de ellas, con la consiguiente sustitucion por otras. En el caso de Espaia,
en el corto tiempo transcurrido desde el afio 2000 habremos conocido tres, si no cuatro, leyes de extranjeria.
Italia y Portugal acaban de modificar sus respectivas legislaciones de inmigracion. El nimero de reformas que
Dinamarca ha introducido en la suya en los Ultimos diez afios se acerca a la treintena. Muchos paises europeos
salen aproximadamente a una ley de inmigracién, o equivalente, por legislatura. Ello apunta a una evaluacion
negativa de los resultados de esas politicas, que pone de manifiesto un estado de insatisfaccion con las mismas
correlativo al observado en el plano de las opiniones publicas, en contraste con los sentimientos que solian
prevalecer en el pasado.

Ese malestar dista de ser privativo de Europa, pero si es especialmente sentido entre nosotros, por razones que
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se expondran a lo largo de la presentacion, pero que pueden sintetizarse de momento en la proposicién de que
los paises europeos se encuentran entre el Scylla del reconocimiento de obligaciones morales y politicas, propio
de sociedades democraticas, y el Caribdis de fuertes reticencias hacia la recepcion de inmigrantes y su plena
incorporacion a la sociedad y a la nacion.

Volver
Los tres ejes de las politicas de inmigracion

Como es bien sabido, las politicas de inmigracidn comprenden: a) las normas y practicas que tienen por objeto la
regulacion y el control de los flujos migratorios, y especialmente la entrada y permanencia de inmigrantes; b) las
regulaciones y practicas relativas a la demanda de asilo; c) las medidas dirigidas a la integracion de los
inmigrantes y las minorias étnicas, incluyendo la definicion de la ciudadania y el acceso a la misma; y d) las
politicas para combatir el racismo y la discriminacion. En realidad, estas cuatro ribricas pueden reducirse a dos,
subsumiendo las dos primeras en la vertiente 'politicas de control' y las dos Ultimas en las 'politicas de integracion'.
Por supuesto, caben distintas clasificaciones, pero las diferencias no son sustanciales. No muy diferente es, por
ejemplo, la enumeracién que propone Monar de los objetivos, contenidos y tareas propios de las politicas de
inmigracién: prevencidn, admisién, control e integracién. Y tampoco en este caso resulta forzado reducirlas a las
dos grandes rubricas mencionadas, agrupando las tres primeras en las de control.

Las dos principales ramas de las politicas de inmigracidn, control e integracion, estan estrechamente asociadas
(Hammar, 1985), y entre unas y otras las interacciones son intensas y frecuentes. En el caso de Europa, se
pusieron en marcha casi simultdneamente, por lo general en la segunda mitad de los afos 70, cuando los
gobiernos de los entonces paises receptores de inmigracion optaron por el cierre de fronteras. Al observar que
muchos inmigrantes habian decidido permanecer y llamar a sus familias, convirtiéndose en minorias étnicas,
sintieron también la necesidad de poner en marcha politicas de integracién (Arango, 1999). Lejos de parecer
contradictorias, ambas lineas han sido frecuentemente presentadas como complementarias o interdependientes.
Muchas veces, el énfasis en el control se justifica en términos de integracion, como, por ejemplo, cuando se
predica que la condicién para poder integrar a los residentes legales es restringir el nimero de los admitidos. Otra
conexion, menos aireada desde instancias oficiales, es el posible impacto negativo que sobre las posibilidades de
integracion pueden tener orientaciones fuertemente restrictivas de la entrada y permanencia -o una pieza de las
mismas, la llamada lucha contra la inmigracion ilegal--, por el clima social que contribuyen a crear. En alguna
ocasidn, la enervacion del clima de control y la intensificacién del combate contra la inmigracion ilegal pueden
conllevar restricciones para los derechos y perspectivas de los residentes legales, como ocurrié en Estados
Unidos a mediados de la década pasada.

Estas son, sin lugar a dudas, las dos grandes ramas o vertientes de las politicas de inmigracion. Ello no obstante,
en medios politicos, en particular en Europa, tiende a hablarse los tres ejes de las politicas de inmigracion. Esta
expresion adquirio carta de naturaleza en una comunicacion de la Comision Europea de 1994. En textos recientes
de la misma Comision, como la Comunicacion de noviembre de 2000 a la que mas adelante se hara alusion, se
habla de cuatro ejes -el cuarto es la politica de asilo--, pero, en realidad, ésta Ultima se encuadra ante todo en
las politicas de control y admisidn, por lo que no hay dificultad en mantener la idea del tripode, de los tres ejes
gue se engarzan en un discurso aparentemente coherente y comprensivo. Este discurso, que se puede calificar
de canodnico, puede resumirse en los siguientes términos: en primer lugar, es preciso restringir el nimero de los
admitidos, habida cuenta de que la capacidad de acogida de las sociedades europeas no es ilimitada, y para ello
hay que poner en practica politicas de control de entradas y permanencias; en segundo lugar, hay que integrar a
los inmigrantes que ya estan y han adquirido el derecho a permanecer; y, en tercer lugar, los paises receptores
deben contribuir a eliminar las causas que mueven a la emigracién en los paises de origen, a través de la
cooperacion internacional. Este tercer eje, el constituido por las politicas de cooperacién al desarrollo como
alternativa a la emigracion, es mas retorico que efectivo, y esta lejos de tener la misma entidad que los otros
dos. Cumple, ante todo, una funcién legitimadora, de relaciones publicas, cuando no de mera alimentacion de
buenas conciencias. En las clasificaciones a las que hemos aludido deberia incluirse en en el primer bloque, entre
las de control por via preventiva. En afios recientes, la formulacion que antecede esta siendo sustituida por una
nueva orientacion, popularizada especialmente desde Francia conocida como codesarrollo. Aunque la
reformulacion no carece de méritos, la relevancia y significacion de esta modalidad de politicas de inmigracion
siguen siendo mas que dudosas.

No cabe duda de que, de esas tres vertientes, la prioritaria es la primera. En efecto, las politicas de acceso,
admision o control son las que parecen ocupar un lugar mas destacado en las preocupaciones de los poderes
publicos, asi como pesar mas en la mente de los ciudadanos. De ellas tratara sobre todo este articulo, sin
perjuicio de alguna alusion conexa a las otras dos.

Volver
La generalizacion de las politicas restrictivas

En nuestros dias, las politicas de control de entradas y de flujos, o, si se prefiere, las politicas restrictivas de la
entrada de inmigrantes, se han generalizado. Todos los paises receptores controlan y limitan la admision de
inmigrantes; algunos, ademas, las utilizan para seleccionar a los admitidos. La libre circulacion es un hecho del
pasado; la norma es la existencia de barreras y fronteras. Este triunfo del restriccionismo ha llegado a merecer la
calificacion de 'moderno asalto a la libertad de circulacién' (Sassen 1997). Las limitaciones son tantas que alguien
ha descrito nuestra época como 'la era de la inmovilidad involuntaria' (Carling 2002).

Este estado de cosas es relativamente reciente. En el pasado, y en especial en el largo periodo comprendido
entre las décadas centrales del siglo XIX y las homdlogas del XX, la norma era la libertad de circulacion, y la
excepcion la restriccion. Muy pocos paises exigian pasaportes --en Europa, sélo Rusia y Turquia--. Una norma
estadounidense de finales del XIX daba la bienvenida a todos los forasteros, excluyendo tan sélo a los criminales,
las prostitutas, los pobres de solemnidad y los chinos. Ello no quiere decir que en el pasado no existieran normas
restrictivas. Si se buscan regulaciones, es probable que se encuentren. Pero ello no deberia inducir a confusion:
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la realidad era muy otra, como lo prueba el hecho de que no pocos paises receptores impulsaran acciones de
reclutamiento de inmigrantes.

Ahora bien, si es cierto que todos los paises controlan la entrada de inmigrantes, no es menos cierto que sus
politicas responden a diferentes orientaciones y revisten diversas modalidades. A grandisimos rasgos, y en
funcién de sus regimenes de politicas de inmigracién, pueden distinguirse tres grandes grupos de sociedades
receptoras. Hay algunas, en primer lugar, relativamente abiertas a la inmigracién. Son muy pocas: en nuestros
dias Estados Unidos, Canada, Australia y Nueva Zelanda. Aunque controlan, seleccionan y filtran, admiten cada
afio un ndmero no desdefiable de inmigrantes. El segundo grupo es el constituido por sociedades democraticas,
que por serlo, reconocen obligaciones morales y politicas, asi como las implicaciones de éstas, pero que exhiben
fuertes reticencias hacia la inmigracion y procuran admitir al minimo ndmero posible de inmigrantes. La inmensa
mayoria de ellas se encuentran en Europa, aunque también hay que incluir en esa lista a Japdn. Hay, finalmente,
un tercer grupo, del que tendemos a olvidarnos, y son las sociedades receptoras no democraticas o
autocraticas, que tienden a admitir exclusivamente inmigrantes temporales, con contratos de corta duracion, sin
mas derechos que los estipulados en el contrato ni otra autoridad que las del empleador y el Ministro del Interior.
Desde luego, no reconocen el derecho de asilo, ni la reagrupacion familiar, nila posibilidad de la naturalizacién,
llevando a los extremos mas impensables el utilitarismo que muchas veces preside las politicas de inmigracién.

Nuevamente, es facil deducir de lo que antecede que los paises que se enfrentan a los mayores dilemas y
dificultades son los del segundo grupo, constituido ante todo por los de la Unidn Europea, en los que en adelante
se fijara el grueso de la atencion.

Volver
La opcion por la 'inmigracion cero' y su inviabilidad

En efecto, los paises que la componen la Union Europea, se caracterizan ante todo, en tanto que receptores de
inmigracién, por la mentada contradiccidn entre la existencia de fuertes reticencias a la admisién de inmigrantes y
el reconocimiento de obligaciones morales y politicas, consustancial a su condicién de sociedades democraticas
organizadas en Estados de derecho garantistas. Las aludidas reticencias, cuyas raices no cabe exponer aqui
(Arango 1994), ya se hicieron presentes en las décadas posteriores a la segunda guerra mundial, cuando
algunos de ellos se convirtieron en paises de inmigracién, aunque rechazaran esta condicion y optaran por el
denominado modelo 'guestworker' de inmigracion temporal. Este se mantuvo hasta la guerra de Yom Kippur y la
subsiguiente crisis del petrdleo que marco el fin de la larga onda expansiva que habia comenzado con la
reconstruccion post-bélica. Los paises europeos entonces receptores de inmigracion cerraron las puertas a ésta,
especialmente a los flujos laborales, y ese cierre se ha perpetuado hasta la fecha. Las reticencias se agudizaron
por las consecuencias no previstas del periodo anterior, al comprobar que muchos trabajadores invitados habian
decidido quedarse, poniendo de manifiesto que la opcién por la inmigracion temporal resulta dificil de llevar a la
practica en paises democraticos. La respuesta fue la adopcion de politicas acusadamente restrictivas, hasta el
punto de hacerse acreedoras a la expresion inmigracion cero. Obviamente, el término no debe tomarse al pie de
la letra, sino asintéticamente, entendido como el menor volumen posible de inmigracion.

El paradigma inmigracion cero sigue basicamente vigente en nuestros dias, a pesar de su relativa ineficacia y de
sus altos costes de vario tipo. Diversas razones hacen inviable la pretension de limitar drasticamente, no ya de
eliminar, los flujos de inmigracion. La primera deriva del hecho de que las sociedades democraticas no pueden
dejar de reconocer circunstancias o condiciones que habilitan a determinadas personas a establecerse en su
territorio. Hay, sobre todo, dos grandes titulos habilitantes: uno es el derecho a vivir en familia, que da lugar a
los flujos conducentes a la reagrupacion familiar; el segundo es el derecho de asilo reconocido por la Convencion
de Ginebra y el Protocolo de New York de 1967, que obliga a admitir a los que aducen persecucion.
Principalmente por esas dos vias, los paises europeos han seguido recibiendo inmigrantes -incluidos los
demandantes de asilo-, a pesar del cierre de las fronteras a la inmigracion.

Ademas, en medidas variables y cambiantes, también han recibido inmigrantes irregulares, que han entrado o
permanecido soslayando alguna de las restricciones existentes. Ello se explica, por un lado, porque no hay
ninguna frontera totalmente impermeable ni ninguna regulacidn que no sea susceptible de vulneracion; y, por
otro, porque en las sociedades europeas existe demanda de trabajo foraneo, y cuando demanda y oferta
coinciden, la realidad tiende a imponerse sobre las leyes, aunque no sin generar tensiones y anomalias. La
contradiccion entre la demanda de trabajo foraneo y las restricciones politicas a la entrada de inmigrantes ha
sido a veces sintetizada en la literatura con la expresion estados versus mercados (Hollifield, 1992), que alude a
la existencia de intereses contrapuestos entre la esfera politica, sensible a la opinion publica y preocupada por
los intereses electorales, y la empresarial, preocupada ante todo por cubrir ventajosamente sus necesidades
laborales.

En realidad, es preciso reconocer que no pocas de las dificultades que los paises democraticos -a diferencia de
los autocraticos-experimentan para llevar a la practica sus politicas fuertemente restrictivas derivan
precisamente de aquélla condicion (Freeman, 1994), reforzada por un influyente proceso de cambio histdrico,
operado grosso modo en el Gltimo medio siglo, y tributario de un gradual progreso de la conciencia moral
colectiva. Me refiero a lo que se ha dado en llamar el 'paradigma de los derechos humanos', que consiste en la
gradual emergencia de un corpus mal definido de derechos internacionalmente reconocidos. En el caso que nos
ocupa, tales derechos pueden ser esgrimidos por inmigrantes incluso contra la voluntad del Estado que los
alberga. En no pocas ocasiones, esas demandas han sido amparadas por tribunales de justicia. Aunque todavia
limitado, este progreso moral de las sociedades democraticas supone el reconocimiento de derechos que emanan
de fuentes distintas a la soberania nacional, y al tiempo una autolimitacion por parte de estas sociedades que
afecta de manera importante a sus politicas de inmigracion. La influencia condicionante de estos cambios sobre
las politicas de inmigracion en las sociedades democraticas es innegable. Algunos de ellos se han plasmado en
convenios internacionales o en declaraciones de derechos internacionalmente reconocidos, y de este modo
obligan a los Estados que los suscriben. Asi, en la segunda mitad del siglo XX hemos asistido al reconocimiento del
derecho de asilo, con la Convencién de Ginebra de 1951 y el protocolo de 1967; de la reunificacion familiar, si no
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como derecho internacionalmente reconocido si como practica generalizada; o a la proscripcion de la seleccion de
inmigrantes por criterios étnicos, por mencionar solo algunos de los avances mas sefialados. A este Ultimo
respecto vale la pena recordar que, hasta mediados de la década de los 1960, sociedades tan respetables como
Australia o Canada mantenian leyes de inmigracién conocidas por la ominosa expresion "white only", y que desde
entonces ese tipo de criterios paso a considerarse incompatible con la sensibilidad moral y politica de las
sociedades democraticas. Algo parecido ocurrio con la legislacion basada en cuotas nacionales que hasta esa
fecha existia en Estados Unidos. EI mismo progreso moral ha llevado al reconocimiento de una cierta cuota de
derechos a los inmigrantes irregulares, a proscribir las deportaciones colectivas o a la judicializacién de las
ordenes de expulsion de extranjeros.

Volver
Dificultades y costes de las politicas de control

Aunque la magnitud de las dificultades varia grandemente de unos a otros, ningun estado democratico consigue
siquiera acercarse al control pleno de los ingresos a su territorio. Ninguno puede evitar un cierto nimero de
entradas clandestinas, bien por lugares no autorizados o bien por los puestos fronterizos mediante el uso de
documentacion falsa o de compartimentos secretos en vehiculos. Especialmente dificil es el control de entradas
en sociedades que reciben decenas de millones de visitantes cada afio, y en aquéllas cuya ubicacion las convierte
en cruces de caminos.

Es posible que a las dificultades de control esté contribuyendo, paradojicamente, el funcionamiento efectivo del
llamado sistema Schengen. Aunque la primordial razén de ser del famoso convenio del mismo nombre fue la
supresion de las fronteras interiores en la Unidn Europea, no es menos cierto que generalmente ha sido visto
como portador de una segunda finalidad, de naturaleza eminentemente restrictiva y policial, cual es el
fortalecimiento de las fronteras exteriores. De hecho, su laborioso despliegue, coincidente con el acusado
restrictionist drive que prevalecid a comienzos de los afos 90, se asocio a la idea de la fortaleza Europa. Siendo
ello basicamente cierto, es muy posible que Gltimamente esté teniendo la contrapartida imprevista de incrementar
las dificultades que afligen al control de las fronteras comunes y, consiguientemente, de ampliar las
oportunidades de los candidatos a la inmigracién irregular. Abundan, en efecto, los ejemplos de inmigrantes que
entran en la Unidn Europea por paises distintos a aquéllos en los que pretenden establecerse, buscando los
eslabones mas débiles de la cadena de control, y confiando en que el celo de los policias de fronteras sea menor
del habitual al saber que el destino del que entra es otro pais.

En todo caso, para el control de flujos no basta con el control de entradas. En efecto, la mayoria de los
inmigrantes irregulares entran legalmente y devienen después irregulares sobrevenidos. No pocos proceden de
paises cuyos nacionales no precisan de visado; otros entran con permisos de estancia de corta duracion, o con
visados de turista o de estudiante; y unos y otros permanecen mas alld de la caducidad de esos visados, o se
convierten en irregulares por participar en actividades econdmicas para las que esos titulos no habilitan. Por ello,
ademas de las entradas es preciso controlar las permanencias, lo que resulta mas dificil todavia. En las
sociedades democraticas, los controles callejeros de documentacion no suelen estar bien vistos, y menos aln las
redadas; en algunas ni siquiera tienen sentido, porque los ciudadanos no estan obligados a portar prueba alguna
de identidad.

En todo caso, la eficacia de estos controles esta limitada por las grandes dificultades que rodean a la Ultima ratio
del control: la posibilidad de expulsar del territorio a los que se encuentran en situacion irregular. Ademas de las
complicaciones logisticas que entrafian, a veces formidables, y de los costes que implican, las expulsiones de
inmigrantes requieren que haya un pais dispuesto a admitir a los expulsados, lo que no siempre ocurre. De
hecho, la mayoria de las 6rdenes de expulsidn no se materializa. De ahi la importancia que los gobiernos de los
paises receptores, y la misma Union Europea, otorgan hoy en dia a los acuerdos de readmision con paises de
origen o transito.

En muchos paises, el desajuste entre demanda de trabajo y politicas restrictivas resulta sobre todo en
inmigracion irregular; en otros, generalmente aquéllos en los que el control de fronteras y permanencias es mas
eficiente, en una fuerte demanda de asilo, con el corolario de que la mayor parte de los solicitantes no admitidos
se convierten de hecho en inmigrantes irregulares. La persistencia de los tres tipos de flujos citados a lo largo del
cuarto de siglo transcurrido desde el cierre de las fronteras ha creado, sobre todo en algunos paises, una
extendida impresion ciudadana de que los Estados son incapaces de controlar sus fronteras, y ha contribuido a
generar un sindrome de fortaleza sitiada.

Volver

Las dificultades del control de flujos: las consecuencias no deseadas

La denominada "lucha contra la inmigracion ilegal" - por lo general dirigida mas contra los inmigrantes irregulares
que contra los factores generadores de irregularidad-- se ha convertido en la maxima prioridad de las politicas de
inmigracion en Europa occidental, como atestigua la cumbre de Sevilla de la Unidn Europea de la primavera de
2002. Pues bien, mas alla de su eficacia limitada, las politicas de control generan considerables y crecientes
costes -logisticos y de personal-- y producen importantes consecuencias no deseadas. En primer lugar, el deseo
de esquivar las barreras desemboca en innumerables tragedias humanas. Entre ellas se cuentan las muertes por
ahogamiento de no pocos pasajeros de las pateras que cruzan el estrecho de Gibraltar o el brazo de mar que
separa el Sahara de las islas Canarias, los naufragios de los desvencijados barcos que intentan alcanzar las
costas italianas, y las tragicas muertes de los desgraciados que pierden la vida en camiones frigorificos, en
trailers mal ventilados o en los bajos de trenes o autobuses. Ademas, la proliferacion de estos traficos ha dado
lugar al desarrollo de una poderosa industria de la migracion clandestina, generadora de beneficios astrondmicos,
comparables a los que depara el narcotrafico o el trafico de armas. Otra consecuencia no querida es la
saturacion de los cauces establecidos para la demanda de asilo. Otra mas, de naturaleza perversa, es su
contribucion a la fijacidén de los inmigrantes en el territorio, reduciendo su propensién a la circulacion: cuanto

ortegaygasset.edu/contenidos_imprim... 4/7



11/04/2011 Fundacion José Ortega y Gasset

mayores son los costes de entrada, mayor es, razonablemente, la inclinacién del que ha conseguido entrar a
quedarse y no arriesgarse a no poder volver a entrar si sale. Ademas, las politicas restrictivas frecuentemente
crean dificultades para satisfacer legalmente la demanda de trabajo.

Volver
La prominencia de la inmigracion irregular

Otra de las consecuencias imprevistas e indeseables de las politicas de control es la prominencia contemporanea
que ha adquirido la figura del inmigrante irregular, dadas las numerosas contradicciones que caracterizan la
relacidn de los poderes publicos, y del mismo orden juridico, con esta figura. No cabe duda de que la figura del
inmigrante irregular, al que frecuentemente se denomina ilegal, resulta imprescindible para las politicas de
control, en tanto que condicion sine qua non para poner en valor la migracion regular o legal. La credibilidad de
las politicas de control exige la distincién nitida entre regulares e irregulares, e incluso un cierto grado de
severidad en relacion con los Gltimos. Lo contrario podria ser visto como una renuncia a la efectividad de
aquéllas, y afectar gravemente a su credibilidad. No esta demostrado, sin embargo, que la eficacia de las
politicas de control sea proporcional a su severidad, mientras que si parece existir relacion entre grado de dureza
e intensidad de las consecuencias no deseadas o de los costes colaterales. Ello entra en contradiccion con la
imposibilidad, por las razones expuestas, de evitar proporciones variables en la mayoria de las sociedades
receptoras de naturaleza democratica, y, lo que es peor, con los considerables margenes de permisibilidad y
tolerancia al que los estados se ven obligados al respecto, por causa de un cierto nimero de factores, entre los
que se cuentan el garantismo de los sistemas juridicos, las necesidades del mercado de trabajo y las aludidas
dificultades para expulsar a los que se encuentran en situacion irregular. En no pocos paises resulta innegable la
existencia de una verdadera demanda de trabajadores irregulares. No pocos empresarios buscan el trabajo
irregular y se benefician de él.

Todo ello determina la existencia de parcelas cronificadas de la realidad que estan sustraidas al imperio de la ley
y al Estado de derecho, con las consiguientes dosis de incertidumbre, vulnerabilidad y explotabilidad. La
irregularidad da lugar a un sinndmero de abusos y constituye un obstaculo de primera magnitud para la
integracion social de quienes se encuentran en tal situacion. Mas flagrante es aun la existencia de limbos legales,
auténticas areas grises entre la legalidad y la ilegalidad, como la paradigmaticamente representada por quienes
han recibido una orden de expulsion y no pueden ser expulsados. Como la condicidn irregular no constituye
delito, no pueden ser enviados a prisién; y tampoco pueden ser retenidos -lo que de por si constituye una figura
juridicamente dudosa-- en centros de internamiento, mas alla de un cierto tiempo, tras el cual tienen que ser
devueltos a las calles, sin derecho a trabajar, sin posibilidad de alquilar una vivienda, y con una orden de
expulsion en el bolsillo como todo documento legal.

En suma, la existencia de proporciones mas o menos extensas de inmigrantes irregulares es una consecuencia
inevitable de las politicas restrictivas y una faceta crénica de la realidad inmigratoria, y de ella derivan
considerables dilemas, contradicciones y consecuencias no deseadas. Quizas la contradiccion primordial reside en
el conflicto entre la fragrante quiebra del Estado de Derecho que supone la existencia de una elevada y crénica
proporcidn de irregulares y la inevitable permisividad, rayana en la vista gorda, que los poderes del mismo Estado
tienen que mostrar hacia una realidad tan extensa ante la que las posibilidades de actuacion rigurosa son
inevitablemente limitadas. Algunas de esas contradicciones quedan condensadas en la figura del inmigrante
irregular, empadronado, trabajando y con orden de expulsién, en la aforunada expresion de Eduard Sagarra
(Sagarra, 2002).

Hay que decir, finalmente, que las politicas restrictivas vigentes en el conjunto de la Unién Europea encuentran
especiales dificultades en la los miembros mas meridionales de la misma, porque son mayores las dificultades para
el control de fronteras y permanencias, y porque la demanda de trabajo foraneo parece ser mas vigorosa que en
los paises del norte. En consecuencia, las proporciones de inmigrantes en situacion irregular son también mas
abultadas.

Volver
Ausencia de soluciones

No obstante sus mltiples consecuencias deletéreas, la existencia de amplias bolsas de inmigracion irregular no
parece tener facil solucion. Las que se aplican o pueden concebirse no son faciles ni seguramente felices. Es el
caso de las regularizaciones extraordinarias o en masa, también conocidas como amnistias. Este es un
expediente utilizado recurrentemente por algunos paises, especialmente los del sur de Europa, aunque también
en los Estados Unidos. Su eficacia, sin embargo, es mas que dudosa. Siempre pretenden ser la Ultima y resultan
ser la penultima. Aspiran a poner el contador a cero, pero sus resultados acostumbran a ser efimeros. La mejor
prueba de ello es su propia recurrencia. Ademas, corren el riesgo de convertirse en interminables, como la
iniciada en Espafia en la primavera de 2000, y, desde luego, de atraer a solicitantes que antes no se
encontraban en el territorio del pais que la lleva a cabo, produciendo lo que se conoce como efecto llamada,
especialmente posible en un espacio sin fronteras como la Unién Europea.

Una opcidn preferible es la legalizacién de base individual, a través de mecanismos ligados al empleo o al arraigo,
lo que requiere un cierto trascurso de tiempo. Esta via, mas discreta, entrafia, sin embargo, un nuevo dilema: si
el tiempo exigido es muy largo o las condiciones muy estrictas, deviene un paliativo leve; si el tiempo es corto y
las condiciones generosas, puede generar el aludido efecto de induccion o incentivacion. Esos esquemas pueden
ser transparentes o solapados. Un ejemplo de estos Ultimos fue el constituido, en el caso espafiol, por la
utilizacion, durante los afios 90, del 'contingente' como mecanismo de regularizacion gradual no declarada. Si sus
contraindicaciones no parecen haber sido graves, su eficacia fue limitada.

Finalmente, hay que decir que la opcién de no hacer nada, la que parece afirmarse en Espafia en nuestros dias,
también es costosa, porque contribuye a la creacion de una clase de irregulares perpetuos.

Volver
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Las dificultades de la integracion

No es éste el lugar apropiado para prestar la atencién debida a los otros dos ejes de las politicas de inmigracion.

Las de integracion constituyen la segunda gran vertiente, especialmente en los paises del noroeste europeo que
devinieron sociedades de inmigracion hace varios decenios. Algln estudioso ha aludido a ellos como 'sociedades

post-migratorias', porque buena parte de sus afanes actuales se dirigen a la gestidn de las consecuencias de los
flujos de inmigraciéon masivos recibidos en el pasado, sobre todo en el tercer cuarto del siglo XX.

Cualquier intento de descripcidn en breve espacio de las politicas de integracién que se practican en Europa
correria el riesgo de incurrir en una generalizacidon abusiva, y no haria honor a su extraordinaria diversidad, dado
que se ocupan de realidades peculiares en cada pais y que estan influidas por tradiciones histdricas, estructuras
politicas y culturas civicas diversas. En ocasiones resulta arriesgado generalizar incluso dentro un mismo pais,
dado que el protagonismo de las politicas de integracion recae generalmente en los poderes locales, mas que en
las administraciones estatales, y pueden ser practicadas con considerables margenes de autonomia. Y aunque
cualquier intento de evaluacion sintética de sus resultados estaria condenada al fracaso, tanto por esa
diversidad como porque la integracion no depende sdlo, ni quizas principalmente, de las politicas que la
promueven, sino de caracteristicas estructurales propias a las diversas sociedades, no es arriesgado sostener
que en Europa las luces constituidas por experiencias felices coexisten con extensas sombras de segregacion,
discriminacion, exclusién social y xenofobia.

A la extension y persistencia de las sombras contribuyen las adversas condiciones en las que se desenvuelven
hoy en dia los procesos de integracion. Entre ellas se cuentan, entre otras, el menor vigor del crecimento
economico en comparacion con épocas anteriores; la peor calidad relativa de buena parte de los empleos
ocupados por los inmigrantes, a causa de su frecuente insercion laboral en sectores menos centrales de la
economia; las menores oportunidades de movilidad social que de todo ello resultan; las fuertes reticencias de las
sociedades europeas a la plena incorporacion de los inmigrantes a la sociedad y a la comunidad politica,
derivadas en parte de concepciones exclusivistas de la nacion; y el clima social adverso creado por la fuerte
prioridad otorgada a las politicas de control y a la lucha contra la inmigracion irregular. Por su parte, las grandes
orientaciones que han presidido las politicas de integracion en Europa en los Ultimos lustros, los modelos
estilizados de los que tanto se ha hablado -desde el asimilacionismo republicano practicado en Francia, al
segregacionismo diferencial caracteristico de Alemania, pasando por los modelos multiculturalistas desarrollados
en el Reino Unido, Holanda o Suecia-- se encuentran en profunda revision, cuando no en estado de crisis. Hasta
la fecha, las politicas de integracion se han desenvuelto exclusivamente en marcos estatales o subestatales.
Puede decirse que han brillado por su ausencia en la agenda comunitaria; tan solo en los Gltimos meses parece
abrirse camino una aspiracion de politicas de inmigracion integrales que se propone también la integracion social
de los inmigrantes.

Volver
La cooperacion internacional al desarrollo, falsa alternativa

El tercer eje -la eliminacion de las causas profundas que mueven a la emigracion en los paises de origen por
medio de la cooperacion al desarrollo- es tan impecable en la teoria como fundamentalmente retdrico en la
practica. Las relaciones entre desarrollo y emigracion son mucho mas complejas de lo que ésta proposicidn
sostiene, y solo decisivas en el largo plazo. Por ésa y otras varias razones que no hay tiempo para exponer aqui,
la cooperacion internacional no es alternativa a la emigracion. Y en todo caso, la cuantia de los fondos dedicados
a ella en conexidn con la emigracion son de cuantia tan infima, ademas de decreciente, que convierten en
puramente retoricas las apelaciones a la eliminacion de las causas de la emigracion via cooperacion internacional.

Volver

En conclusion

El desideratum representado por el discurso candnico y politicamente correcto de los tres ejes de las politicas de
inmigracion hace aguas por sus tres vértices. Las politicas de integracion se enfrentan a formidables dificultades,
emanadas tanto de un contexto histdrico impropicio como de la supervivencia de fuertes reticencias sociales a la
plena incorporacion de los inmigrantes. Las politicas de cooperacion internacional al desarrollo apenas pasan de la
dimension retdrica; de hecho, su énfasis se esta desplazando de la imposible pretension de evitar las causas
profundas que mueven a la emigracion a los objetivos mas realistas, aunque también mas modestos, contenidos
en la propuesta de codesarrollo. Aln asi, las mayores insatisfacciones son las que emanan de las politicas de
control o restrictivas, sobre las que recae la maxima prioridad gubernamental. No es exagerado afirmar que el
paradigma de inmigracién cero que las ha presidido no ha funcionado y, por el contrario, ha generado costes
exorbitantes y una plétora de consecuencias imprevistas e indeseadas. Cada vez parece existir mas conciencia
acerca de su inviabilidad. Incluso la Comision Europea la ha reconocido recientemente. En noviembre de 2000, el
Comisario de Justicia e Interior Antonio Vitorino propuso, en una famosa Comunicacion de la Comision al Consejo,
lo que puede considerarse como un embrién de nuevas politicas de inmigracion de la Unién Europea: mas nueva
la misica que de ella emanaba que la letra estricta de sus propuestas. Ademéas de reconocer el fracaso del
paradigma vigente, la Comunicacion alude a las crecientes necesidades laborales de las sociedades europeas --
tanto de trabajadores cualificados como de trabajadores no cualificados o semi-cualificados--, y a las sombrias
perspectivas demograficas que se ciernen sobre las sociedades europeas en el medio y largo plazo. La
preocupacion por las carencias de mano de obra y la dificultad de financiar las pensiones derivadas de la baja
fecundidad se ha acrecentado grandemente desde la publicacién, hace un par de afios, de un famoso informe de
la Division de Poblacion de las Naciones Unidas titulado "Replacement Migration", que cifra en muchas decenas de
millones los inmigrantes que serian necesarios para mantener, a mediados del siglo XXI, los ratios entre activos e
inactivos prevalentes en el afio 2000. Sobre estos cimientos, la Comision no sélo aboga decididamente por la
pronta adopcién de una politica de inmigracién y asilo comin, en coherencia con el Tratado de Amsterdam, sino
por el caracter integral y comprensivo de la misma.
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Sin embargo, el cambio de aires anunciado por la Comunicacién de Noviembre de 2000 aln no se ha
materializado, a mediados de 2003. La mayor parte de las propuestas encaminadas a convertir en directivas
comunitarias los mimbres de esa nueva politica comin enunciados en la Comunicacion han encallado en los
arrecifes de algunos Estados miembros. De ese desencuentro ha resultado, hasta la fecha, la retirada de
algunas iniciativas y la devaluacion de otras. Aunque intermitentemente se registran nuevos impulsos -notable ha
sido el que acaba de imprimirle la presidencia griega de la Union en la primavera de 2003--, lo menos que cabe
decir es que los renovadores de la Comision Europea, y con ellos la Unidn Europea toda, tienen ante si una dificil
tarea.

Volver
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Circustancia. Afio I - Nimero 2 - Septiembre 2003

Ensayos

Como en un caleidoscopio: argentinos y espaioles ante las crisis (1)

Marisa Gonzalez Oleaga

"Esperando que un mundo sea desenterrado por el lenguaje, alguien canta el lugar en el que se forma el silencio.
Luego comprobara que no porque se muestre furioso existe el mar, ni tampoco el mundo. Por eso cada palabra
dice lo que dice y ademds més y otra cosa”

Alejandra Pizarnik
I

Resulta ya lugar comin sefalar la influencia de los medios de comunicacién en las visiones que unos y otros
tenemos de sociedades, paises y culturas. Este supuesto también se aplica a los casos argentino y espafiol. No
obstante, poco se ha trabajado sobre las imagenes, los estereotipos que el discurso periodistico arrastra en su
pretension de dar cuenta de realidades distintas a la suya. Por eso mismo en este pequefio ensayo voy a
intentar explorar las semejanzas y diferencias de argentinos y espafioles como supuestos miembros de una
comunidad linglistica y cultural. Mas aln voy a cuestionar la idea de traducibilidad, la capacidad de los medios de
comunicacién argentinos y espafioles para incorporar a los propios cddigos los procesos ajenos. Y esto afecta al
discurso de los medios de comunicacion, al discurso académico y pretendidamente cientifico y al discurso politico.
Se trata de desestabilizar —que no es lo mismo que negar- una idea muy extendida segun la cual pertenecemos —
los de este lado y los del otro lado del océano- a un mismo universo cultural que habilitaria a los argentinos para
traducir de forma mas o menos literal las experiencias espafolas y a la inversa a los espafioles para tomar partido
y emitir juicios de valor sobre lo que aqui acontece.

Reconocer que argentinos y espafioles conservan cierto aire de familia y que al mismo tiempo son diferentes en
cddigos, costumbres y valores no parece una idea muy revolucionaria, mas bien un supuesto que cualquiera
podria admitir sin consecuencias. Sin embargo, yo les pediria que hildramos mas fino. En esa dualidad semejanzas
versus diferencias la opinidn publica espariola y argentina cree que las primeras son mas importantes que las
segundas que, si bien existen, son diferencias de grado que en nada cuestionan la posibilidad de traducir,
interpretar, interpelar y entender al otro. Véanse si no algunos ejemplos: las traducciones forzadas de los medios
de comunicacion espafioles y del discurso académico espafiol ante fenémenos politicos como el peronismo o las
movilizaciones de los piqueteros; los argentinos en busca de sus origenes ante cada crisis; o el empefio de cierta
historiografia latinoamericanista espafiola por borrar toda particularidad a los procesos politicos latinoamericanos
convencidos como estan de que la apreciacion y el reconocimiento de las diferencias puede comportar la
exclusion del continente del grueso de paises en vias de democratizacion, por poner sdlo ejemplos sobre los que
tengo abundantes y jugosas anécdotas.

Volver

II

La traduccion espafiola: con frecuencia me ha resultado curioso la manera en que los medios de comunicacion
espafioles o argentinos abordan los procesos politicos de los respectivos paises en comparacion con ese mismo
tratamiento en el caso de otros contextos geograficos. Por razones de trabajo tengo alguin contacto con Guinea
Ecuatorial, ex colonia espafiola en Africa. El corresponsal de el diario El Pais intenta hacer inteligible ciertas
I6gicas politicas africanas, como el reparto del poder o el Ultimo juicio farsa que se celebrd contra la oposicion al
régimen de Obiang —que se ha saldado con muertos, torturados y encarcelados-, a través de la apelacion a
I6gicas culturales como la importancia del clan, de la familia o la supervivencia de la magia en la vida publica. Lo
que ha hecho este corresponsal es acercar el discurso antropoldgico al discurso periodistico para hacer
inteligibles lbgicas que de otra forma, y a través de una traduccién forzada, resultan ajenas (2).

Ustedes me diran “bien, pero nosotros no somos Africa”. Efectivamente no lo son pero se rigen por ldgicas
propias, hibridadas si quieren, pero distintas a las logicas originales. Si no fuera asi écomo entender fendmenos
como el menemista?, écomo el caudilismo que afecta a la politica provincial? éno vendria bien sefialar esos
contextos que pueden iluminar ciertas experiencias de la Argentina tan poco comprendidas en Espafa? (ejemplo,
un espafiol hace el siguiente calculo: Argentina = poblacién muy culta, amplios sectores medios y un nada
despreciable capital social, todo ello no concuerda con el tipo de gobiernos populistas que han dominado la
escena politica argentina). Creo que pocos fenémenos generan tanta incertidumbre en las aulas universitarias
espafiolas —esa es mi experiencia- como los intentos de clasificar el peronismo histérico. Preguntas como ées de
derechas o de izquierdas? estaba a favor o en contra de las élites oligarquicas? o, peor alin, asociaciones libres
que ligan populismo a dictadura-militares-golpes de estado se repiten afio tras afio y dejan al descubierto la
creencia en esa supuesta familiaridad (3).

En Espafia el reconocimiento de la diferencia es un asunto complicado por dos razones: la diferencia ha sido
tradicionalmente sindnimo de exclusion (piénsese en la expulsidn de moriscos y judios). Situacidn que se agrava
en el caso de América Latina porque toda la accion exterior espariola del siglo XX esta pensada en torno a la
comunidad de origen y destino. Aceptar que las diferencias entre Espafia y su espacio “natural” son importantes
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podria hacer perder peso a la estrategia espafiola. Si alguien quiere observar este temor al reconocimiento de la
diferencia les invito a que visiten en Museo de América en Madrid, Museo de la duda, para hacerse cargo de lo
que digo.

La melancolia argentina: en la Argentina existe una tendencia -por todos conocida- que podriamos llamar de
“huida hacia delante” y que consiste en que ante las crisis econdmicas, politicas la ciudadania intenta buscar el
camino que conduce a sus origenes, cercanos o remotos. La argentinidad se tambalea y deja paso a lo espafiiol,
lo italiano, lo judio. El afio pasado en un seminario que imparti en la Universidad Nacional de La Pampa (4) me
encontré con una gran sorpresa y era el rebrote de las identidades étnicas. En 1975, cuando abandoné el pais,
los habitantes éramos furibundamente argentinos; en 2003 los nacidos alli somos, igualmente, furibundos
vascos, mapuches, etc. No hay nada malo en ello, excepto que sustituir una identidad nacional por identidades
locales o étnicas, sin variar un apice la consideracion de lo que es una identidad, no soluciona nada sino que abre
la caja de los truenos. Hay poderosas razones practicas para que ante las crisis los argentinos reclamen y clamen
por sus origenes: pasaportes, trabajo, una vida mejor. Pero no es solo eso, esta tendencia —que no se repite
con semejante intensidad en ninguin otro pais del entorno- esconde una “mistica”, cierta posibilidad de comunidn
con el origen, con el lugar de donde uno cree que procede, como si entre aquel entonces y ahora se pudiera
trazar una linea mas o menos nitida y continua. Se cree que las semejanzas, la pertenencia es tan clara que
acabara por neutralizar, amortiguar los efectos de la diferencia. He visto los efectos devastadores de este
proceso en muchos de los argentinos emigrados en Madrid. El dolor de encontrarse con una realidad que llama y
convoca, que resulta familiar pero que, al mismo tiempo, desaloja en su diferencia. Recuerdo comentarios en la
época del exilio argentino de compatriotas que habiendo recalado en Madrid decidieron trasladarse a Paris, sin
contactos, nitrabajo y con escasos rudimentos del idioma porque en Francia la diferencia era notoria, uno era un
extranjero y eso resultaba mas facil de manejar —era emocionalmente menos doloroso- que la extrania
familiaridad.

El miedo al exotismo: en Espafia la historiografia politica latinoamericanista lleva unos cuantos afos intentando
liberar a América Latina de su cuota de exotismo y diferencia. Los procesos politicos de América Latina en el siglo
XIX no son tan diferentes de los que tuvieron lugar en la Espafia de la misma época, nos dicen. Caudilismo,
caciquismo, clientelismo eran también lugares comunes en la Espaia de la Restauracion. El papel de las elites,
denostadas durante décadas por estar sujetas a aviesos intereses, es ahora reevaluado bajo el prisma de las
constricciones culturales. Asi es como han proliferado los estudios comparativos entre proceso politicos de aquiy
de alli. Pero no hay nada inocente en esta apuesta por la mimesis. El calculo es sencillo: la democracia liberal ha
sido y es un sistema politico adaptado y estable en los paises desarrollados occidentales. Espafia se incorpora
tarde a este proceso, pero con éxito. Siendo como es un pais con ciertos rasgos que lo acercan a América Latina,
enfaticemos las semejanzas porque asi podremos proponer y esperar una salida “a la espafiola” para América
Latina. Reconocer las diferencias supone, segun este calculo, dejar abierta la posibilidad de otros experimentos
politicos con consecuencias desconocidas.

Estos ejemplos, escogidos y recogidos de mi experiencia, permiten aventurar que la hipétesis de partida es
plausible: la incomprensidn y los desencuentros entre espanoles y argentinos estan relacionados con esa
negacion de la diferencia que constituye a las identidades de los respectivos paises. Esta negacion genera
traducciones literales de las realidades ajenas y propicia ciertos estereotipos histdricos, que no son si no
suplementos, excesos, desbordamientos de lo no traducible. El argentino soberbio y el “gallego” bruto son sélo
dos ejemplos de esas logicas distintas no reconocidas que en la traduccién quedan bloqueadas. El argentino
soberbio y el “gallego” bruto representan dos formas distintas de manejar y apropiarse de la palabra. Ni mas ni
menos.

Les confieso una experiencia personal, yo misma he sentido en cada uno de mis viajes esa sensacion de extraiia
familiaridad. No lo vivo como un problema sino como una liberacion pero noto esa sensacion de extraneza que
seguramente acompafia a todo despaisado como sefiala Todorov (5). Desde la perspectiva de despaisada, y
desde su capacidad de desnaturalizacion voy a intentar desarrollar esta intervencion, pero también como lectora
de los trabajos de investigacion de otros historiadores, algunos expuestos aqui, y como investigadora de ciertos
episodios de la segunda guerra mundial que abundan en lo expuesto, en la extrafieza que contiene todo aire de
familia.

Volver
III

Hay algo enigmatico en la familiaridad extrafiada que recuerda a la esfinge de Tebas, mitad humana, mitad
animal y que se podria formular como, équé es eso que nos hace tan parecidos y, al mismo tiempo, tan
diferentes?

Para ejemplificar esta ambigiiedad cultural entre Espaifia y la Argentina en el que se dan semejanzas y
diferencias y para poder hablar luego de las perversas consecuencia que la negacién de la dualidad ha traido
aparejadas he escogido algunas anécdotas de la historia del siglo XX y de las visiones de los dos paises, a saber:
las relaciones hispano-argentinas durante la segunda guerra mundial; la recepcion de la guerra civilen la
Argentina, la caracterizacion del problema vasco por la izquierda argentina y las visiones desde Espaiia de la
crisis politica y econdmica que padece este pais en la Gltima década. Son fragmentos elegidos al azar o
particularmente llamativos para quien esto escribe que, creo, pueden dibujar el dilema que he planteado.
Fragmentos que componen un caleidoscopio. Los mismos fragmentos, rasgos culturales, histéricos, lingliisticos
comunes, no obstante, distintos paisajes. Todo depende del movimiento de la mano que lo experimenta, se
apropia y lo manipula. Algo parecido pasa con los espaioles y los argentinos.

Espafa y la Argentina durante la Segunda Guerra Mundial: durante el conflicto, Espafia y la Argentina
mantuvieron una fuerte vinculacion politica, econdmica y diplomatica que traeria importantes consecuencias a
futuro. Convenios comerciales, acuerdos militares —con un intento de triangulacién entre Argentina-Espaiia y
Alemania-, pero lo mas llamativo era la insistencia de lo que genéricamente podriamos llamar el discurso
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hispandfilo en la politica argentina. Tradicional en ciertos sectores de la vida publica argentina hasta ese
momento, la hispanofilia de la segunda guerra mundial era parte de una politica de gestos: el 12 de octubre pasa
de la competencia de Educacion a Exteriores, los presidentes dirigen mensajes radiados al pueblo espariol y a las
naciones americanas etc.. La incidencia de esta politica gestual y simbolica llevé a la diplomacia espafiola a creer
que el régimen de Franco contaba con seguros valedores en los gobiernos argentinos, fueran estos
conservadores o nacionalistas. Después de todo incorporar la figura de la hispanidad entre 1940 y 1945 podia
ser leido desde Espafia como un claro ejemplo de simpatia ideoldgica. Asilo concibié la diplomacia espafiola y
también la norteamericana, aunque por razones muy diferentes. El calculo era muy simple: la politica exterior de
régimen franquista apelaba a la hispanidad como estrategia para aumentar su escaso valor ante la comunidad
internacional y ante el Eje nazi fascista, primero y luego ante los aliados. Cuando la diplomacia espafiola hablaba
de hispanidad hablaba de una comunidad de naciones que comparten lengua y cultura bajo la égida del gobierno
y del régimen surgido de la guerra civil. La genealogia y los intentos de gestidon de la memoria eran muy claros: el
régimen era el legitimo heredero de la Espaiia de los Reyes Catdlicos, creadores del Estado, martillo de herejes y
celosos guardianes de las verdaderas esencias hispanicas. Cuando en 1943 se intensifica la apelacion a la
hispanidad en el discurso politico argentino, la diplomacia espafiola no duda en traducir esa inclusiéon como una
clara muestra de simpatia sin advertir la existencia de planes propios en la politica de los gobiernos de la
Republica.

Efectivamente la diplomacia espaiola y los gobiernos argentinos —del Dr. Castillo, de Ramirez y Farell- toman la
hispanidad como un concepto clave en sus discursos politico pero la hispanidad argentina no era equivalente a la
hispanidad espariola. éHablaban de lo mismo? No, porque lo hacian de distinta manera. En el discurso hispanodfilo
de los gobiernos argentinos, sobre todo a partir de 1943, no aparece ninguna asociacion entre Espafia y la
Espafia de Franco, siendo esta Ultima pieza clave del discurso espafiol. La hispanidad era una comunidad de
naciones con un antepasado comin, Espafia, la Espafia de hoy y la de siempre, que por lealtad a esa memoria y
a los valores que ella encarnd debe resistir los intentos de hegemonia norteamericana. Los sujetos del enunciado
—Espafia, la Argentina, las naciones americanas- aparecen distorsionados en el discurso argentino si se lo
compara con el espafiol. En este Ultimo, Espaiia, la Espafa de Franco estaba llamada a liderar a sus hijas, las
naciones americanas. En la publicistica argentina Espafia aparece como un referente histdrico —ya fue, dirian los
jévenes hoy- y la Argentina es la heredera de esa memoria y de las viejas glorias de la metrdpoli. La relacidn que
establecen los gobiernos argentinos es de herencia, Argentina hereda de Espafia sus valores, destrezas y
capacidades, dando cuenta del lugar que ocupa la vieja metropoli.

Los sujetos y los tiempos varian notablemente en uno y otro discurso asi como los verbos que dan cuenta de las
acciones de ambos paises. En el analisis de las alocuciones argentinas y espafiolas entre 1940 y 1945 el discurso
espafiol sélo en dos ocasiones sitla a la Argentina y a otros paises de América Latina como sujetos del
enunciado, a saber, en 1941. Los verbos que le adjudica son sintomaticos del protagonismo espafiol: nacer y
dedicar, verbos que revierten a favor del sujeto del enunciado, Espafia. Nadie nace, le nacen y se dedica a algo
a alguien. Para esas misma fechas, por el contrario, el discurso argentino singulariza de forma repetida a la
Argentina como sujeto del enunciado y estos son los verbos que aparecen: dirigir, conservar, acrecentar,
asumir, decidir, fortalecer, retomar, vincular, afirmar, cooperar... etc. mostrando las diferencias de lugar en uno
y otro caso.

A la diplomacia espafiola le costo tiempo y esfuerzo entender que la hispanidad del discurso argentino no le
estaba dedicada y que los gobiernos perseguian sus propios fines no siempre coincidentes con los suyos. La
misma lengua, la comunidad de origen y de destino era algo mas que un slogan o una estrategia destinada a
aumentar el poco peso de Espafia en el mundo. Mientras intentaban convencer al mundo de este ideal lo
incorporaban como un implicito en su politica exterior hacia la Argentina y, en general, hacia América Latina. En
este sentido la correspondencia diplomatica es sumamente jugosa y muestra el desconcierto de los embajadores
ante lo que ellos creian que eran sintomas de simpatia hacia la Espafia de Franco y que no era sino prueba de un
uso estratégico destinado a minar o neutralizar el avance norteamericano y dirigido a reformular las identidades
sociales argentinas en momentos de crisis nacional e internacional.

En buena medida el desencuentro obedecio a la concepcién comunicativa que la diplomacia espafiola tenia del
lenguaje: si los gobiernos argentinos, que hablan nuestra misma lengua, incorporan el concepto de hispanidad en
su discurso en fechas tan sefaladas como las comprendidas entre 1940 y 1945 no cabe duda de que eso es un
gesto a favor de la Espaiia de Franco, de sintonia ideoldgica con el Régimen. Nada mas lejos de la realidad.

La guerra civil espafiola en la Argentina: pero no solo los espafioles, la diplomacia espafiola, barajé la posibilidad
de una misma lengua igual a un mismo universo. También en la Argentina, la recepcidn de la guerra civil muestra
esta misma tendencia. Los trabajos de la Dra. Mdnica (6) Quijada, de la Dra. Silvina Montenegro (7) han incidido
en el caracter catalizador de la guerra civil. La polarizacién del enfrentamiento, ciertos rasgos —civiles contra
militares, libertad contra tirania- que instrumentalizé el bando republicano acabaron convirtiéndola en una guerra
poética. A ello contribuyd grandemente la fotografia, los montajes fotograficos, la presencia de escritores y
poetas extranjeros, las brigadas de jovenes extranjeros dispuestos a dar su vida por la causa de la libertad.
Pero desde la Argentina cabe preguntarse si fueron las caracteristicas de la guerra civil las que propiciaron el uso
que del conflicto se hizo en la Argentina o, por el contrario, fue una peculiar lectura de la guerra —mediatizada
por el panorama nacional- la que tradujo el enfrentamiento espafiol. Me inclino a pensar en esto Ultimo. El
caracter polarizado, las caracteristicas morales y éticas que adquirid la guerra en esta tierras trasluce mas los
conflictos locales que la complejidad del enfrentamiento en Espana. Se fuerza una traduccién en clave nacional y
se toma, se ve sdlo aquello que tiene sentido en el contexto local. Habria que ver qué significaba libertad,
democracia, pueblo, igualdad en la Argentina de 1936-1939 donde pesaba una fuerte asociacién entre
democracia y fraude. Otra vez la familiaridad extranada.

El problema vasco en la Argentina: un tercer ejemplo que me gustaria compartir y que sélo voy a enunciar
porque no constituye parte de mi investigacion sino de mi asombro como despaisada es la posicion de la izquierda
argentina, de los sectores progresistas, hacia el problema vasco en Espafia. Creo que aqui nos volvemos a
encontrar con el mismo problema de traduccidn forzada. Me he tropezado con sectores dentro de la izquierda de
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esta pais —y de otros paises latinoamericanos-, incluso de la izquierda democratica, comprensivos con la violencia
abertzale. Nilos cambios en la organizacion del Estado espariol —en el caso vasco con las mayores cuotas de
autonomia y autogobierno del mundo-, ni la ley de las urnas parecen disminuir esa simpatia velada hacia un
movimiento que consideran de liberacion, dando muestras de que el esquema que aplican —caso Ulster- no
responde al contexto espafiol. Se justifica el uso de la violencia apelando —implicitamente- a un esquema —el de la
dictadura- que caducd hace ya casi treinta afios. Tiendo a pensar que no se trata de falta de informacion sino de
un paralelismo, de una asimilacidn entre la realidad y la argentina. El profundo descontento en este Ultimo pais
ante el estado, los politicos y lo publico; el vivo recuerdo de la dictadura y de la violenta represion fuerzan esta
traduccion. La deslegitimacion de la vida y del juego politico argentinos, con sus altas cotas de corrupcion e
ineficacia, sittan al estado y a los gobiernos espafioles en parecida posicion, justificando las estrategias violentas
como una alternativa desesperada pero legitima que expresa el malestar de la ciudadania.

La crisis argentina en Espaia: por Ultimo, navegando hacia el otro lado, la actual crisis argentina es percibida de
una manera un poco literal e ingenua desde Espafia. En la uUltima entrega de los premios Goya (8) se hicieron
ademas de llamados contra la guerra, alusiones a favor del pueblo argentino. “El pueblo argentino victima de la
clase politica” es el comentario predominante en toda conversacion en los medios de comunicacién cuando salta el
tema de la crisis argentina. Esta misma idea la he visto repetida una y otra vez aqui'y alli. Pero, iqué elementos
aparecen en la interpretacion espafiola de la crisis argentina que me hayan llevado a considerar estas visiones
como ingenuas?

Los medios de comunicacidn esparioles y en buena medida su opinion publica se muestran muy alarmados con
algunos aspectos de la crisis econdmica argentina, a saber: el hambre, la desnutricion, la falta de servicios
sanitarios minimos. Creo que el hambre es un punto delicado en el imaginario espafiol y su sola invocacion
aderezada con fotografias despierta la solidaridad de la ciudadania que todavia recuerda su propia historia. No
obstante, si bien es cierto que el hambre, la desnutricion, la falta de atencion sanitaria se han extendido en la
Argentina, no es éste un fendmeno nuevo. Como sefialaban los médicos del hospital que se hizo tristemente
famoso en Tucuman, la mortalidad infantil lleva veinticinco afios en claro ascenso. Las deficiencias de los servicios
publicos en el Gran Buenos Aires tampoco es un proceso reciente. El gran cambio que se ha dado es que las
clases medias urbanas e ilustradas han visto en la Ultima década menguar considerablemente su poder
adquisitivo y han visto frustradas buena parte de sus expectativas. Pero también hay que decir que esas clases
medias profesionales han tenido tradicionalmente expectativas inimaginables para la relativamente reciente y,
hasta hace poco, exigua clase media espafiola. Creer que las clases medias son las que pasan hambre me parece
un gran error de calculo. En los Ultimos meses me han contado anécdotas de profesores de universidad
argentinos y otros profesionales que han visto como al llegar a Espafia todo el mundo se solidarizaba con su
situacion y confundian sus quejas por la depauperizacion relativa que han sufrido en los Ultimos afios con
situaciones de emergencia nacional. En muchos casos, -académicos espafioles, medios de comunicacion- no es,
necesariamente, falta de informacion sino la asimilacion de realidades con historias claramente diferentes.

La opinion publica espafiola realiza un calculo curioso: si hay hambre en la Argentina —un pais miticamente rico- y
las clases medias —que tienen acceso a los medios de comunicacién- hablan de la delicada situacién en la que
viven, esto significa que esos sectores sociales —abogados, médicos, universitarios- que hablan nuestra misma
lengua y tienen codigos parecidos a los nuestros deben de ser las victimas de esa situacion. No se alcanza a ver
es que las quejas de las clases medias que sin duda no estan pasando los mejores momentos en la Argentina hay
que evaluarlas de acuerdo con las expectativas que esos sectores han generado y a los que han estado
acostumbrados durante mucho tiempo.

Me parece que esta somera descripcidn que acabo de hacer deja al descubierto, una vez mas, el problema de la
traduccion. Apelar al hambre en un pais como Espafia tiene un impacto muy particular que consigue movilizar
fuerzas y sentimientos que atafen a la experiencia historica de sus ciudadanos. Comparar la estructura social
espafiola con la argentina tampoco resulta muy efectivo. El nivel de sofisticacion y diversificacion del consumo de
las clases medias argentinas no tiene punto de comparacion con lo que han sido las costumbres de ese mismo
sector en Espania, por lo menos hasta fechas muy recientes. Por Ultimo, la consabida idea “los argentinos
victimas de su clase politica” desmerece la tan dificimente conquistada democracia participativa argentina, pero
por sobre todas las cosas traduce una situacion que si fue valida para la Espafia de la Dictadura no lo es para la
Argentina desde 1984.

Volver
v

Con todo ello no quiero dar la impresion de que mi interpretacion es mejor, la mas adecuada en cada uno de
estos casos. Mas bien resaltar como en cada uno de estos ejemplos las otras interpretaciones escogen aquellos
elementos que encajan en su propia experiencia, eliminando, desestimando todo resto, todo exceso. Me parece
que el diagndstico, mi diagnostico es claro: uno de los problemas de las relaciones entre espafioles y argentinos
viene dado por la tendencia a traducir las realidades o experiencias del otro. Y esto ha sido histéricamente asi
porque se funda en la creencia de que hablamos la misma lengua y compartimos un mismo universo cultural. El
origen daria patente de corso para navegar con el mismo barco de un lado y de otro. Los ejemplos que he
propuesto pretendian mostrar esa condicion de extrafieza familiar. Perseguian iluminar cuanta diferencia puede
esconder el aire de familia. Lo que propongo y creo que esto puede ser interesante para construir nuevos
discursos periodisticos, didacticos, cientificos es

1.-explorar la diferencia, dejar hablar al otro, suspender juicios de valor y atrevernos a reconocer que no todo
es traducible, que hay muchisimas cosas que se nos escapan y que nuestras visiones no son verdaderas o
falsas, son en el mejor de los casos plausibles, pero que a pesar de todo tenemos que dar cuenta de ellas, somos
responsables de sus consecuencias. La diferencia no nos amenaza, mas bien nos completa. Hay que intentar
desestabilizar esa idea segun la cual lo diferente engendra conflicto. Mejor alin hay que recuperar la idea de
conflicto como esencialmente humano y condicion de posibilidad de la democracia. Discursos menos lineales, mas
culturales que apelen a la diferencia de logicas de un pais y de otro, y dentro del pais de un contexto a otro
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permitirian una mayor comprension de las distintas realidades. Pero por sobre todas las cosas justificaria el
didlogo de una orilla a otra. Precisamente porque somos diferentes el dialogo —una de cuyas acepciones
etimoldgicas es a través del conocimiento- tiene sentido.

2.-¢Qué es eso que nos acerca y nos aleja en un mismo movimiento? La lengua. Ese vehiculo de comunicacion
con el que decimos lo que decimos 'y ademas mas y otra cosa” (Pizarnick). El reconocimiento de esta dimension
creadora de la palabra, creadora de realidades al dotarles de sentido, implica una posicion diferente ante lo que
decimos —seamos politicos, periodistas, docentes o investigadores- y ante lo que hacemos cuando decimos.

3.-Last but not least, podria parecer que la apelacion a la diferencia desvirttia cualquier posible proyecto de
comunidad politica, econdmica y cultural entre Espafia y América Latina. Y no es asi. Desde el 21 de marzo mas
gue nunca otras voces son necesarias. Creo que hay todo un mundo por descubrir entre espafioles y argentinos,
pero no un mundo basado en el pasado y la tradicion sino un universo por construir en el futuro amparado en el
deseo y la voluntad. No es el mito sino la utopia nuestra compafiera de viaje.

4.-Les propongo un ejercicio de desarraigo a los que se fueron y a los que se quedaron. A los que se fueron y
retornaron, a los que no retornaran nunca, a los que se estan yendo y a los que se iran porque citando a
Todorov:

“El hombre o la mujer desarraigado, arrancado de su marco, de su medio, de su pais, sufre al principio, pues es
mas agradable vivir entre los suyos. Sin embargo, puede sacar provecho de su experiencia. Aprende a dejar de
confundir lo real con lo ideal, la cultura con la naturaleza. No por conducirse de modo diferente dejan estos
individuos de ser humanos. A veces se encierra en el resentimiento, nacido del desprecio o de la hostilidad de sus
huéspedes. Pero si logra superarlo, descubre la curiosidad y aprende la tolerancia. Su presencia entre los
“autoctonos” ejerce a su vez un efecto desarraigante: al perturbar sus costumbres, al desconcertar por su
comportamiento y sus juicios, puede ayudar a algunos de entre ellos a adentrarse en esta misma via de
desapego hacia lo convenido, una via de interrogacién y de asombro”. (9)

Volver

(1) Una versidn de este ensayo fue presentada en el Foro AECI-Buenos Aires, La influencia de los medios de
comunicacion en la formacion de la imagen espafiola en la Argentina y de la imagen argentina en Espaiia, el 25 de
marzo de 2003.

(2) Me refiero a las cronicas de Ramon Lobo, enviado del diario El Pais a Guinea Ecuatorial. Véase por ejemplo,
“La farsa de Obiang” (19.12.2002); “La oposicién guineana denuncia intimidaciones y la preparacion de un fraude
en las elecciones” (15.12.2002); o “El poder de los brujos en Guinea” (8.6.2002).

(3) Sin querer ser exhaustiva, he tenido oportunidad de presenciar el desconcierto ante fenémenos como el
descrito en muy distintos foros. Como ejemplo, la Facultad de Geografia e Historia de la Universidad de Oviedo,
su homdloga en la Universidad Complutense de Madrid, en el Centro de Estudios Internacionales de la Fundacion
José Ortega y Gasset o en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense entre los
afios 1980-2002.

(4) Se trata del seminario “Interpretacion y explicacion en ciencias sociales hoy” que imparti en la Facultad de
Humanidades de la Universidad Nacional de La Pampa en la Maestria en Estudios Sociales y Culturales en
octubre-noviembre de 2002.

(5) El vocablo despaisamiento es un neologismo producto de la traduccién del francés dépaysé que, creo, se
ajusta mejor que esa otra palabra —desplazado- con la que han traducido el titulo del libro de Todorov. Todorov,
Tzvetan, (1996), El hombre desplazado, Madrid, Taurus.

(6) Quijada, Modnica (1991), Aires de Cruzada: La Guerra Civil Espafiola en la Argentina, Barcelona, Ediciones
Sendai. De la misma autora y de Tabanera, Nuria y Azcona, José Manuel (1992), “Actitudes ante la Guerra Civil
Esparfiola en las sociedades receptoras”, en AA.W. Historia General de la Emigracién Espafiola a Iberoamérica,
vol. 1, CEDEAL, Madrid. Montenegro, Silvina (2002), La Guerra Civil Espafiola y la politica argentina, Tesis
Doctoral presentada en Madrid (inédita).

(7) Con independencia de si el fraude fue o no una constante en el panorama politico argentino. Aqui lo que
interesa no son tanto los hechos en si—el fraude, las practicas fraudulentas- como el convencimiento de la
ciudadania en la extension de esta practica.

(8) Me refiero a la XVII edicidn de los premios que entrega la Academia de las Artes y las Ciencias
Cinematograficas de Espafia a los mejores trabajos en el sector y que tuvo lugar en febrero de 2003 coincidiendo
con uno de los momentos mas agudos de la crisis econdmica argentina.

(9) Todorov, T., op.cit., pag. 29.

Volver
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Circustancia. Afio I - Namero 2 - Septiembre 2003

Ensayos

Frustracion de los electores y crisis de la democracia

Ludolfo Paramio

*(De proxima publicacion en el numero 2 de Tribuna Americana, revista de
reflexion politica de Casa de América)

Durante la década de los ochenta, a la vez que se extendian por América Latina los procesos de retorno a la
democracia, la crisis de la deuda impuso primero planes de ajuste econdmico y después reformas estructurales,
que no sodlo supusieron un profundo cambio en el modelo de crecimiento sino que conllevaron altos costos
sociales. Por ello se hizo comin la idea de que el mayor riesgo para la democracia renacida venia del aumento de
la pobreza y la desigualdad en la regidn. Sise esperaba de la democracia una mejora de las condiciones sociales,
y por el contrario sus primeros afios venian acompafiados de un fuerte deterioro de los niveles de vida, seria
I6gico temer un alejamiento de los ciudadanos de las instituciones de la democracia.

Este planteamiento pesimista ignoraba dos factores fundamentales. El primero era el rechazo social a las
alternativas autoritarias, a consecuencia del fracaso de los regimenes militares en el terreno econdmico y social -
con excepcion de Chile después de 1984-, y sobre todo, en muchos casos, por el recuerdo reciente de sus
criminales actuaciones contra los derechos mas elementales a la vida y a la integridad. El segundo era la ausencia
de redes de movilizacién y resistencia frente a los costes sociales de las reformas, ya que las organizaciones
tradicionales no eran capaces tampoco de defender los niveles de vida de sus representados en medio de la crisis
estructural del modelo sustitutivo de importaciones. Ante el fracaso -o la derrota- de la accidn colectiva, se
impuso una dindmica de salvese quien pueda.

A mediados de la década de los 90 se podia considerar que la democracia estaba en vias de consolidacion en la
mayor parte de los paises de la regidn, y, tras las elecciones de 1997, que en México, el mas peculiar y duradero
de los regimenes autoritarios, existian ya elecciones fiables y transparentes, por lo que la alternancia en la
presidencia dependeria en 2000 tan sélo de la voluntad de los electores. En este sentido habia bastantes
razones para lo que podriamos llamar el optimismo democratico. Y por otro lado los procesos de reforma
estructural habian avanzado mucho en gran parte de América Latina, desmintiendo la opinion, también un tanto
extendida, sobre la necesidad de regimenes autoritarios para realizar cambios econdmicos que implicaran ciertos
costes sociales.

Sin embargo, las reformas estructurales habian sido en ciertos casos muy significativos, como Perl y Argentina,
obra de gobiernos bastante peculiares, lo que Guillermo O'Donnell (1992) llamé democracias delegativas. En
efecto, en estos casos los gobernantes tendian a prescindir de los mecanismos de control democratico, llegando
Fujimori a disolver el Parlamento para dotarse después de una Constitucién a su mayor conveniencia. Sin
embargo, su mandato seria revalidado en las urnas, con lo que estos regimenes se asemejaban més a un
presidencialismo plebiscitado que a una clasica democracia liberal.

Lo que resultaba aiin mas llamativo es que ambos gobernantes habian sido elegidos por ser la alternativa a
candidatos que se proponian explicitamente realizar un programa de reformas estructurales -el radical Eduardo
Angeloz en Argentina y Mario Vargas Llosa en Peru-, y, una vez elegidos, habian aplicado de forma bastante
consecuente un programa neoliberal de reformas. Por decirlo asi, habian incumplido claramente el mandato
popular, y sin embargo, como se acaba de subrayar, habian sido reelegidos democraticamente en 1995. Una
posible explicacién ha sido ofrecida por Stokes (2001): los electores reconocian a posteriori sentirse
representados por estos gobiernos, pues, aunque no habian hecho lo que habian prometido, o al menos lo que
los electores entendian que habian prometido, si habian realizado una politica favorable al interés general.

Este razonamiento, sin embargo, presenta dos problemas importantes. El primero es que con él se justificarian
los muy discutibles procedimientos empleados por Menemy Fujimori para asegurar la realizacién de sus politicas,
que en el primer caso incluyeron la manipulacion del poder judicial y de la Corte Suprema en particular, y en el
segundo la corrupcion sistematica de las instituciones, como se hizo evidente tras la difusion de los videos en los
que el asesor presidencial Vladimiro Montesinos dejaba detallada constancia de sus actos de cohecho. En la
medida en que tales hechos pudieran haber sido necesarios para realizar una politica que beneficiaba a los
ciudadanos, los ciudadanos podian condonarlos con su voto, o al menos no darse por enterados de las
informaciones que daban cuenta de ellos.

El segundo problema se desprende del anterior, y se refiere a que el Unico criterio a la hora de valorar a los
gobernantes serian los resultados (econdémicos) que éstos pudieran ofrecer. En un sentido esto significaba
aceptar su manipulacion de las instituciones y ciertos gestos de megalomania o frivolidad. Pero en otro,
significaba que si la economia se estancaba o caia ya no habria ninguna razén para confiar en los gobernantes, y
que estas figuras tan populares y respaldadas se convertirian de la noche a la mafiana en personajes execrados,
a los que sdlo se recordaria por su corrupcion y sus aspectos mas negativos.

El riesgo que se plantea es obvio: si el principal rasgo democratico de un gobierno es su convalidacion periddica
en las urnas, aunque el régimen prescinda de los mecanismos representativos y de control, bien puede suceder
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que, una vez que los gobernantes pierden la confianza social, unos electores que no han considerado hasta ese
momento importantes las instituciones democraticas, pasen a perder también la fe en la democracia como forma
de gobierno. O, dicho de otra forma: si para los electores la democracia es tan sdlo elegir a un presidente que
ofrezca buenos resultados, cuando los resultados sean malos no sélo perderan apoyo los presidentes, sino
también la misma democracia.

Como es bien sabido, una sucesion de choques financieros externos -la crisis asiatica de 1997, la moratoria rusa
de 1998 y la devaluacion brasilefia de 1999- condujeron a una nueva fase de estancamiento a las economias
latinoamericanas a finales del siglo pasado. Tras una recuperacion en 2000, la caida de los mercados en los
paises desarrollados, especialmente en Estados Unidos, la desaparicion de la financiacion externa, y la reduccion
de la inversidn extranjera directa se sumaron para provocar un fuerte declive en las economias de la region en
2001.

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Tasas anuales de variacion

Producto interno bruto 34 B 11 3¢ 5Fx 23 NF 38
04
PIB por habitante & 34 =056 21 35 07 =5l 23 =il

Porcentates del total
Desempleo urbano ablerto 66 66 75 &80 76 81 B89 B84 84

Fuente: CEPAL, Estudio econdmico de América Latina v el Caribe, 2001-2002,

Volver

Esa caida se agrava en 2002 con los efectos de la bancarrota argentina, la presion de los mercados sobre Brasil
a causa del ascenso electoral del ya presidente Lula da Silva, y mas aln con la crisis venezolana en el Ultimo
trimestre del afo. Las estimaciones sobre el balance global de 2002 oscilan entre el -0,5% de la CEPAL Yy el -
1,1% del Banco Mundial, con cifras por encima del 9% para el desempleo abierto, superando por tanto incluso el
nivel de la década perdida de los afios ochenta. Con el nuevo estancamiento se han perdido los avances de los
primeros afios noventa, y las cifras de pobreza se han disparado hasta el 44%, con un 20% de personas en
situaciones de extrema pobreza.

No es extrafio, desde esta perspectiva, que tras el repunte econdmico que supuso el afio 2000 se desplomaran
los indices de apoyo y confianza en la democracia y sus instituciones. Segun el Latinobarémetro, tras haber
oscilado de forma estable entre 1996 y 2000 en torno al 60%, el apoyo a la democracia cayd en 2001 hasta el
48%. En respuesta a otra pregunta, aunque solo aumentaban ligeramente (del 17 al 19%) quienes "en algunas
circunstancias" podrian preferir un gobierno autoritario, crecia de forma significativa (del 17 al 21%) la
indiferencia hacia el tipo de régimen ("A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno no
democratico™). La satisfaccion con la democracia -es decir, con los resultados de los gobiernos democraticos- caia
también en 2001 en 12 puntos respecto al afio anterior, en el promedio del conjunto de la region, del 37 al 25%
(Latinobarémetro, 2001; Economist, 2001 ).

A partir de ahi seria facil concluir que los ciudadanos latinoamericanos efectivamente valoran la democracia (y
deciden su apoyo a ésta) segln la opinién que les merece la eficacia de los gobiernos democraticos para resolver
los problemas sociales y econdmicos. En la medida en que los gobiernos de la region funcionaban sobre la base
de una concepcion delegativa de la democracia, el fin del crecimiento econdmico habria venido a significar no solo
el descrédito de los gobernantes sino también una caida del apoyo al sistema democratico. Mientras que en otras
regiones del mundo el apoyo a la democracia es relativamente independiente de lo que los ciudadanos piensan
sobre la eficacia de sus gobernantes, en América Latina existiria una estrecha relacion entre ambas variables.

Los datos de 2002, sin embargo, complican esta vision relativamente simple. En un afio marcado por la
suspension de pagos y la crisis politica argentina, y en general por un sombrio horizonte econdmico para la mayor
parte de la regién, paraddjicamente parece haberse producido una subida en la valoracién de la democracia,
incluso de la satisfaccion con su funcionamiento (27%). El apoyo a la democracia sube del 48 al 56%, la
preferencia en algunas circunstancias por un régimen autoritario cae del 19 al 15%, vy la indiferencia del 21 al
18%. Una de las causas de esta paradoja es que el agravamiento de la polarizacién politica en Venezuela se ha
traducido en una enfatica afirmacion democratica por parte tanto de los chavistas como de la oposicion, pero en
el caso de Argentina parece evidente que la propia gravedad de la crisis ha llevado a los ciudadanos a una mejor
distincion entre la valoracién del gobierno y la valoracién de la democracia.

Sin embargo, las instituciones de la democracia no parecen haber podido evitar un continuo desgaste de su
imagen, ya inicialmente muy mala: la confianza en los partidos politicos, por ejemplo, que era sélo del 28% en
1997, cae al 14% en 2002; la confianza en los gobiernos y los presidentes, del 39 al 25% (Economist, 2002a;
Latinobarémetro, 2002). No contamos con series homogéneas que nos permitan conocer la evolucidon del apoyo a
la democracia y la valoracidn de los gobernantes en la region antes de 1996. Pero al menos sabemos que algunos
presidentes que encarnan la primera generacion de reformas alcanzaron cotas de aprobacion del 60% (Menem
después del plan Cavallo, a finales de 1991, o Fujimori tras el autogolpe de 1992), e incluso del 75-80% (Salinas
en 1993).
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Esto sugiere un cuadro en el que los gobernantes han sido creibles precisamente cuando era la Idgica delegativa
la que se imponia -frente a la logica de la representacion y del control de la accion de gobierno- en las
democracias de algunos paises de la region. Y la quiebra de los regimenes de democracia delegativa arrastraria
no sdlo a éstos sino también, en un primer momento, a la confianza en el propio régimen democratico. Se nos
plantearian entonces dos cuestiones. La primera se refiere a las causas que explican el fendmeno de la
democracia delegativa. La segunda a sus consecuencias: équé herencia dejan en la sociedad los gobiernos que
se han apoyado en una concepcién delegativa de la democracia? Cuando una nueva crisis econdmica acaba con
la popularidad de los gobernantes plebiscitarios, écabe esperar, como sugieren los datos del Latinobarémetro de
2002, que se produzca una valoracion distinta de la democracia?

A la hora de responder la primera pregunta, la tentacién mas simple es buscar el origen de las democracias
delegativas en una tradicion histérica de clientelismo y caudilismo -herencia de la Colonia y sus secuelas de
fragmentacion y desigualdad social- y en las tendencias de la politica moderna a la personalizacién, que
facilmente se puede traducir en mayor relevancia de los gobernantes sobre sus partidos y sobre las propias
instituciones democraticas. Sia esto se unen las peculiares instituciones del presidencialismo, que conllevan la
tentacion para el Ejecutivo de saltar por encima de los poderes y controles del Legislativo, el peso cultural del
pasado v las realidades de la sociedad moderna se habrian conjugado para dar a luz esa forma peculiar de
régimen que llamamos democracias delegativas.

Podemos plantearnos sin embargo una hipotesis alternativa para entender la situacion y la evolucion previsible
de la democracia en América Latina, una hipdtesis que se relacionaria mas con la trayectoria de la region en los
Ultimos veinte afos que con su trayectoria anterior. En primer lugar, la crisis de la deuda habria hecho surgir en
la region una fuerte demanda de orden, de restablecimiento de la previsibilidad, especialmente en aquellos paises
en los que la crisis se habia traducido en una grave inestabilidad monetaria -los casos ejemplares de democracia
delegativa se han dado en paises con hiperinflacién- o un alto crecimiento del desempleo. En una situacion de
alta incertidumbre, lo primero que los electores reclaman a los gobernantes es la definicion de unas reglas de
juego estables, que les permitan planear su futuro.

Después, la tendencia a la personalizacion de la politica -inevitable a causa del auge de los medios audiovisuales
(Paramio, 2000)-, en el contexto de instituciones presidencialistas, habria traducido esa demanda de orden en un
apoyo delegativo a los presidentes elegidos en esas circunstancias de grave crisis, en los que se deposita una fe
incondicionada (muy poco racional) para superarla, aunque sea al precio de reformas profundas y de alto costo
inmediato o de un tratamiento muy discutible de las propias instituciones democraticas. Aceptar este
planteamiento no implica que la tradicion clientelar o populista de América Latina no tenga peso, tanto a la hora
de explicar la delegacion en las figuras carismaticas (caudillistas) de los presidentes, como a la de dar cuenta de
la exclusiva valoracion de la democracia por los resultados. Pero la raiz del problema estaria en la excepcionalidad
de la situacion creada por la crisis de la deuda, que no permite a los electores decidir su voto en términos
racionales, desde el momento en que las consecuencias de las propuestas politicas han dejado de ser
predecibles.

En efecto, la crisis de la deuda no sdlo significé graves problemas econdmicos, sino el final de las reglas de juego
sobre las que habian descansado las sociedades y las economias de la regién. Fue el mal funcionamiento de esas
reglas -las consecuencias indeseadas y perversas de seguir ateniéndose a ellas- lo que finalmente impulso a casi
todos los gobernantes de la region a aceptar las nuevas reglas simbolizadas en el Consenso de Washington
(Williamson, 1990). A efectos del presente analisis no importa si estas nuevas reglas vinieron impuestas desde
fuera, a través de los cambios en la politica de los paises desarrollados, ni si el propio modelo econdmico de la
posguerra, con la industrializacion sustitutiva de importaciones, habia alcanzado en todo caso sus propios limites.

Volver

Lo que cuenta es que los actores sociales, econdmicos y politicos se vieron obligados a tratar de modificar sus
estrategias para adaptarse a un nuevo contexto. Puede por tanto que los electores tradicionales se sintieran
desconcertados ante los cambios en el funcionamiento del intercambio clientelar, pero tampoco los electores
modernos podian prever ya los efectos de su voto a los distintos candidatos, prever las consecuencias de las
propuestas de cada uno de ellos. No es extrafio que, en esa situacion, la victoria electoral pudiera corresponder
a los candidatos que no presentaban un programa concreto, sino propuestas contradictorias o mas bien
demagdgicas con las que sdlo pretendian ganar la confianza de los electores. Pues éstos no buscaban tanto
promesas creibles como sefiales de proximidad y confianza por parte de los candidatos.

Ahora bien: lo que estamos viviendo desde el nuevo estancamiento de 2001 es una etapa de imprevisibilidad. Los
electores que llegaron a confiar en que las reformas estructurales, a un alto precio, habrian el camino a un
desarrollo sostenido y estable, sienten ahora que esas promesas no se han cumplido y no se van a cumplir. Esto
es lo que podemos definir como un sentimiento de frustracion, y el argumento central que se pretende
desarrollar aqui es que esa frustracion -patente ya en Venezuela en 1998, y latente en México desde 1995,
aunque la alternancia de 2000 haya pospuesto sus efectos- puede hacer crecientemente imprevisibles tanto los
procesos democraticos de seleccion de gobernantes como el propio mantenimiento de la gobernacion
democratica, y que en este sentido es un factor de crisis de la democracia.

Conviene subrayar lo que diferencia la frustracion del simple malestar ante la mala marcha de la economia, que
motivaria el castigo electoral al gobierno segun la logica clasica del voto econémico, es decir, decidiendo el voto a
partir de una evaluacion negativa de la actuacidén pasada del gobierno en esta materia (Fiorina, 1978, Lewis-
Beck, 1988). Para que esta ldgica sea aplicable no soélo es necesario que existan opciones partidarias alternativas
en las que se pueda confiar como posible gobierno capaz de obtener mejores resultados. Para poder hablar de
voto econdmico es necesario ademas que los ciudadanos tengan el sentimiento de que las reglas de juego de la
economia no estan en cuestion, y de que solo se trata de elegir estrategias de juego y un equipo capaz de
aplicarlas con competencia. Si se decide castigar al gobierno es para que se forme otro que aplique una
estrategia distinta, y lo haga de forma competente.

Pero en América Latina durante los Ultimos veinte afios se ha producido un cambio radical en las reglas de juego:
los programas de reformas estructurales implicaban la aceptacion de un nuevo modelo econdmico en el que el

ortegaygasset.edu/contenidos_imprim... 3/7



11/04/2011 Fundacion José Ortega y Gasset

Estado ya no garantizaba proteccion frente a gran parte de los avatares del mercado, pero en el que a cambio
los ciudadanos habian sido persuadidos de que el crecimiento econdmico seria mayor y mas estable. El problema,
como ya se ha dicho, es que esas promesas han dejado de cumplirse, y en afios sucesivos los perdedores de las
nuevas crisis econdmicas -por no mencionar a quienes se habian visto perjudicados por las reformas
estructurales- se encontraron con que el mercado no cumplia sus promesas y el Estado no tenia ya los
mecanismos ni los recursos necesarios para protegerles ante la adversidad econdmica: las reformas econdmicas
se traducian, ante las crisis de mercado, en una fuerte inseguridad econdémica (Rodrik, 2001).

Y lo que es peor: frente a esta inseguridad no parecian existir alternativas politicas, ya que las reformas se
habian preconizado o aceptado con reticencias como inevitables. Quiza se pueda ver en las peripecias de las
reformas en Venezuela una metafora del sentimiento general de los ciudadanos en la region: la logica del ajuste y
de la privatizacion reaparece incluso con gobiernos que han llegado al poder precisamente porque no se
identifican con ellas.

La protesta popular contra las duras medidas de ajuste introducidas por Carlos Andrés Pérez al comienzo de su
segundo gobierno, y su sangrienta represion en 1989 (el llamado caracazo), se explican en buena medida porque
no se esperaba de ese gobierno una radicalizacion del ajuste, sino todo lo contrario. Pero tras los dos intentos de
golpe militar de 1992, cuyo pretexto es la falta de legitimidad del gobierno por haber traicionado los intereses
sociales, Rafael Caldera llega a la presidencia en 1994 con un programa explicitamente antineoliberal, para verse
obligado en 1996 a cambiar de politica econdmica y resucitar las medidas de ajuste tras el agravamiento de la
crisis y el fracaso de los controles de cambio para evitar la salida de capitales. Asi se extiende el sentimiento de
que los politicos tradicionales no saben o no quieren salir de la lgica del neoliberalismo.

El beneficiario de ese sentimiento seria el golpista Hugo Chavez, que obtendria una victoria electoral arrolladora
en 1998 con un programa en el que no se especificaba muy claramente el camino para salir de la crisis y poner fin
a la pobreza, pero se explicitaba quiénes eran los enemigos: no solo la oligarquia, sino también los politicos y los
partidos del régimen anterior. El caso venezolano es sin duda extremo, tanto por la repetida decepcién de los
electores en 1989 y en 1996, al encontrarse con politicas de ajuste que no esperaban, como por la unanimidad
que en 1998 suscita Chavez como alternativa a una clase politica considerada colectivamente como la
responsable de esas decepciones sucesivas. Pero precisamente por ello Venezuela ejemplifica la renuencia social
a aceptar el ajuste y las reformas estructurales, hasta el punto de provocar una actitud de repudio hacia quienes
las introducen en contra del mandato que -de forma mas o menos explicita- les habian dado los electores.

Las experiencias de Argentina o Per(l son aparentemente muy distintas. El discurso de Carlos Menemen su
campafia de 1989 fue suficientemente contradictorio como para desestabilizar ain mas la ya muy deteriorada
situacion de la economia en los Ultimos meses del gobierno de Radl Alfonsin, al suscitar fuertes temores entre los
inversores ante la imprevisibilidad de la politica econdmica del probable gobierno peronista. El candidato de la
UCR, Eduardo Angeloz, presento un programa de reformas pro mercado. La opcion de Menem por las reformas
estructurales, por el contrario, sélo se hizo evidente tras su llegada al gobierno, pero el éxito en 1991 de la ley
de convertibilidad, en el doble sentido de poner fin a las presiones inflacionarias -tras las sucesivas crisis de
hiperinflacion con Alfonsin y con Menem- y de recuperar el poder adquisitivo de los salarios, permitié a Menem
ganar en 1995 con un 50% del voto su reeleccidn como presidente, pese a tratarse de un afio de grave crisis por
el impacto del llamado efecto tequila (la salida de inversiones ante los temores suscitados por la catastrdfica
devaluacion mexicana de diciembre de 1994).

En Pert Alberto Fujimori consiguio derrotar a Mario Vargas Llosa en la segunda vuelta de las elecciones de 1990
precisamente por presentarse como alternativa a las reformas de mercado que éste propugnaba. Como en el
caso de Menem, el giro a favor del mercado sélo se produce desde el gobierno, y al precio de una desbandada
de buena parte de sus asesores y aliados procedentes del Partido Aprista e incluso de la pulverizada coalicion
Izquierda Unida. Pero igualmente ese giro no seria inconveniente para que, como en el caso de Menem, Fujimori
lograra modificar la Constitucién en 1993 -tras el autogolpe del afio anterior- para hacerse reelegir, con el 62,4%
del voto, en 1995. Su popularidad procedia del éxito frente a Sendero Luminoso, ademas de la buena marcha de
la economia: la inflacidn controlada y un 8,6% de crecimiento.

Como ha senalado Echegaray (1996), no es evidente que el comportamiento de los electores en Argentina y
Perd, a comienzos de los afios noventa, pueda explicarse en términos del habitual voto econdmico, aunque la
sustancial mejora de la economia en afios anteriores pudiera sugerir una evaluacion positiva de la gestidn
econodmica pasada de los respectivos gobiernos. Se diria que los electores estaban respaldando esa gestion mas
por haber restablecido una cierta certidumbre, un sentimiento de orden social y de reglas bajo las que era posible
desarrollar una existencia cotidiana, vivir en la normalidad. Estaba operando en ese sentido, en los electores, no
la légica del voto econdmico sino la del plebiscito, renovando la confianza en gobernantes a los que se valoraba
en la medida en que aseguraban la existencia de orden.

Estas figuras presidenciales estaban por tanto fuera de las reglas de la democracia normativa: no se aspiraba a
controlarlas, y de hecho Fujimori pudo beneficiarse en el autogolpe de 1992 de una percepcion social de los
intentos de control parlamentario como simples obstaculos al ejercicio de la autoridad presidencial. Silos partidos,
por intereses particulares, impedian que el presidente hiciera lo necesario para resolver los problemas del pais,
cerrar el Congreso y terminar asi con el control de los partidos podia ser un paso necesario para que el
presidente realizara eficazmente su labor. De esta concepcién delegativa de la democracia se desprendia un gran
margen de actuacion para el ejecutivo, pero quiza no un alto convencimiento sobre su discurso: Menemy
Fujimori podian decir y hacer lo que quisieran mientras fueran eficaces en el mantenimiento del orden social.

Si esta interpretacion es correcta, nilos argentinos nilos peruanos se habian convertido de forma mayoritaria al
neoliberalismo. Simplemente estaban dispuestos a aceptar las politicas de corte neoliberal en tanto en cuanto las
proponian lideres que contaban con la confianza social en la medida en que habian restablecido el orden. El
estancamiento econdmico a partir de 1998-99 fue erosionando la credibilidad de los gobernantes, haciéndoles
vulnerables a las criticas que antes, en los momentos de éxito, habian sido ignoradas.
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Volver

La derrota ante Eduardo Duhalde en la pugna interna del peronismo por la candidatura de 1999, y la derrota de
éste frente al candidato de la Alianza (de la UCR y el Frepaso), Fernando de la Rua, abrieron la puerta a las
criticas de la opinion publica a la gestion de Menem, incluyendo su injustificado enriquecimiento y la frivolidad de
su comportamiento personal. La revelacion de los viadivideos, las pruebas grabadas por él mismo de los cohechos
a los que habia recurrido de forma sistematica el asesor presidencial Vladimiro Montesinos, para neutralizar a la
oposicion y conseguir el apoyo de los medios de comunicacion, pusieron fin a la efimera y fraudulenta tercera
reeleccién de Fujimori.

Si Venezuela es un ejemplo extremo de la irritacion social ante la reintroduccion en la agenda de las politicas
neoliberales, por parte de presidentes a los que se consideraba -o se definian- como ajenos a ellas, Pert y
Argentina son ejemplos de la aceptacion de tales politicas sélo en la medida en que los presidentes cuentan con
la confianza popular, confianza que a posteriori se justifica en la medida en que tienen éxito -y por tanto se
diluye cuando dejan de tenerlo-, pero que a priori es un acto de fe imprescindible a falta de opciones mejores.
Menemy Fujimori son elegidos tras el desastroso final de dos presidencias que habian venido avaladas por un
apoyo sin precedentes, y que se cierran en medio de crisis hiperinflacionarias y de una total incertidumbre sobre
el futuro inmediato. Y son votados por rechazo a las posibles alternativas: la combinacion de propuestas
neoliberales y herencia del alfonsinismo que encarnaba Eduardo Angeloz, en el caso argentino, y el agresivo
discurso pro mercado con el que Mario Vargas Llosa encabezaba y arrastraba a la coalicion de centro-derecha en
Peru.

Obligados a poner su confianza en ellos, los electores aceptan las reformas de Menemy Fujimori como Unica
posibilidad de salvacion, y cuando la economia se estabiliza y vuelve a crecer pasan a justificar esa fe -la total
delegacion en la decision de los lideres- por los resultados logrados. Pero cuando esos resultados se desvanecen
también se evapora la fe en los gobernantes, y no hay ya razones para seguir aceptando el discurso pro
mercado sobre el que descansaban las politicas seguidas hasta ese momento.

La fe en el modelo se viene abajo en Argentina durante la agonia del estancamiento de 2001, y culmina con la
caida el 20 de diciembre de ese afio del presidente Fernando de la Rda, tras la dimision como ministro de
Economia de Domingo Cavallo, responsable del plan y la ley de convertibilidad durante el primer gobierno de
Carlos Menem. En PerU, la crisis del gobierno de Alejandro Toledo -que sdlo ha logrado alcanzar un 30% de
popularidad en enero de 2003, tras meses muy por debajo de ese nivel, pese que el crecimiento econémico casi
ha alcanzado un 5%-, se habia precipitado en junio con las protestas sociales en Arequipa contra las
privatizaciones de empresas de electricidad que el gobierno intentaba llevar a cabo en contra de las promesas del
propio Toledo. La ortodoxia del Consenso de Washington ya no es aceptable por la opinién publica.

Conviene insistir en que, si bien el discurso neoliberal ha dejado de ser aceptable, ni han surgido propuestas de
regreso al pasado -al Estado intervencionista de la industrializacidn sustitutiva- ni existen propuestas
radicalmente alternativas a la ortodoxia neoliberal: en este sentido es muy notable observar como la retdrica
populista del presidente Chavez no ha ido acompafiada en ningiin momento por la definicion de un marco
alternativo de politica econdmica. Simplemente ha dejado de ser creible el marco definido en el Consenso de
Washington, y cuando las demandas sociales resurgen, reclamando una respuesta inmediata, los gobernantes
deben tratar de darla sin contar con un marco definido de formulacion de politicas. La muy extendida creencia de
que los gobernantes no saben satisfacer las demandas sociales, o de que no son capaces de enfrentar las
presiones de los grandes intereses externos e internos que se oponen a los intereses de la mayoria, es
precisamente la raiz de lo que se puede definir como frustracion de los electores en América Latina.

La frustracion implicaria una actitud de apatia y agresividad ante la necesidad impuesta de elegir entre opciones
que no implican diferencias reales en términos de resultados, o cuyos resultados son imprevisibles (Maier, 1949;
Eckstein, 1991). La renuencia a elegir seria la actitud racional cuando de la eleccién no cabe esperar los
resultados deseados: asi se minimizan los costes y los riesgos (ataraxia). Siindependientemente de su programa
o su discurso los gobernantes al final adoptan el mismo tipo de politica y son incapaces de satisfacer las
demandas sociales, la ilusion de elegir entre distintos candidatos y partidos no tiene un contenido real. El voto a
candidatos sin historia o filiacion partidaria cumple una doble finalidad: por una parte amplia el universo de
posibilidades, por otra permite dar salida a la agresividad de los electores, castigando colectivamente a los
candidatos de las opciones conocidas y que ya les han decepcionado.

Desde el enfoque de la teoria establecida de la racionalidad cabria pensar que la frustracion es consecuencia de
una insuficiente informacion por parte de los electores, y que contando con mas informacion desaparecerian las
razones para la indiferencia entre los candidatos y por tanto para la agresividad hacia ellos. En este punto es
muy importante recordar que en América Latina no se estan analizando los resultados (econdmicos) de los
gobiernos en situaciones de estabilidad como las que existen en Europa occidental, sino en situaciones de muy
alta volatilidad desde hace al menos veinte afios. No es un problema de falta de informacion para valorar las
consecuencias a mediano y largo plazo de las actuaciones de los gobiernos, sino un problema de inestabilidad en
el que los resultados a corto plazo cuentan de forma decisiva, y entre ellos resulta fundamental el simple
restablecimiento de la estabilidad.

No es lo mismo un lento crecimiento econdmico, incapaz de reducir el desempleo -sea en Alemania o en Chile-,
que un fracaso o giro radical de la politica econdmica que se puede traducir en la caida en la pobreza de sectores
muy extensos de la clase media -en Argentina o Venezuela-, o en una dramatica expansion de la extrema
pobreza. En el primer caso puede actuar la Idgica del voto econdmico, en la que cuenta decisivamente la
informacion de la que disponen los electores sobre las consecuencias de los posibles cursos alternativos de
politica econdmica, en el segundo la misma urgencia y gravedad de las apuestas a corto plazo priva de sentido la
cuestién de la informacidn disponible: se trata de sobrevivir, no de hacer apuestas a largo plazo. Y en ese
contexto lo que se exige de los gobernantes es que frenen la caida econdmica de las familias y del pais, y que
logren dar estabilidad a estos resultados.
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Las reformas se llevan a cabo convenciendo a los electores de que se trata del paso a una nueva fase de
desarrrollo, libre de las limitaciones y crisis que habian marcado las fases finales del modelo anterior, a comienzos
de los afios ochenta. Pero cuando las turbulencias o los choques externos interrumpen a partir de 1997 el
crecimiento econdmico, los ciudadanos no solo ven decepcionadas sus expectativas, sino que sienten que deben
encarar los costos de la crisis renovada en una situacion de mayor debilidad: sin estabilidad laboral, sin
proteccion del Estado, a menudo sin un sistema publico de pensiones que les garantice el retiro, y en una
situacion en la que el mercado es ya el suministrador de muchos de los bienes publicos mas esenciales.

Rodrik (2001) analiza los aspectos en los que el nuevo modelo aumenta la vulnerabilidad del ingreso familiar y por
tanto la inestabilidad econémica de los hogares. Pero un aspecto nuevo de esa vulnerabilidad es el hecho de que
bienes publicos que antes proporcionaba el Estado de forma gratuita o a precios fuertemente subsidiados ahora
sdlo pueden obtenerse a precios de mercado. La desaparicion de esa forma de salario indirecto significa que una
caida de los ingresos monetarios puede tener repercusiones mucho mas graves sobre el futuro de quienes se ven
afectados por la crisis, personas y familias, pues puede significar la imposibilidad de acceso a la sanidad o a la
educacion. Asi se generaliza, ante una crisis econdmica, una fuerte incertidumbre que afecta especialmente a las
clases medias y a aquellos sectores de la clase trabajadora del sector formal de la economia que tenian acceso a
esos bienes publicos.

La reforma del Estado en América Latina era ciertamente imprescindible en América Latina a comienzos de los
afios ochenta. Pero la forma en que se llevaron a cabo las reformas, en parte por la debilidad estructural de las
administraciones, en parte por la presion de la situacion econdmica, y en parte por decisidn o estrategia de los
gobernantes, ha conducido a modelos de sociedad en los que los ciudadanos dependen mucho mas del mercado
que en ninguna otra sociedad conocida, con la excepcion de Estados Unidos, y cuentan con mucho menos apoyo
publico y con recursos sociales mucho mas escasos que en cualquier otra sociedad conocida (incluyendo Estados
Unidos).

Hay ciertamente excepciones, pero el clima general que se ha creado, cuando se cumplen ya 20 afios de la crisis
de la deuda, es que el mercado no ha sido capaz de cumplir sus promesas de prosperidad, que el futuro esta en
peligro, y que la clase politica que abandoné el modelo anterior e impulso las reformas ha dejado a los ciudadanos
solos frente a la adversidad y sélo se preocupa de su propio bienestar, a costa a menudo de la apropiacion de
recursos publicos. El crecimiento de la desconfianza hacia las privatizaciones y sus resultados (Economist, 1992b)
podria ser el mas claro reflejo de que la frustracion politica va aparejada con la idea de que el modelo de mercado
no ha satisfecho las expectativas puestas en él.

Volver

Se tendria entonces, en momentos de crisis econdmica como el que ha supuesto el afio 2002, una mezcla de voto
econodmico y frustracion politica segln la evolucion de las diferentes economias nacionales. En el caso chileno,
contra el gobierno de la Concertacién puede actuar, ademas del desgaste inevitable de doce arios
ininterrumpidos en el poder, la ldgica del voto econdmico por la caida del crecimiento desde 2001, ya que existe
en Chile una notable estabilidad en las reglas de juego econdmicas desde la drastica reestructuracion que
provocd en 1982-84 la crisis de la deuda. En cambio, en Argentina, el agdénico estancamiento de 2001 y su
catastrdfico final configuran claramente una situacion de frustracion, en la que afloran como agravios todos los
costes sociales de la década de la convertibilidad, sin que éstos puedan ser vistos ya como el precio a pagar por
lograr una nueva estabilidad, y a ellos se suman ahora los nuevos y terribles costes de la pesificacion y la
suspension de pagos.

Segln estemos ante una situacion en la que pesa mas el voto econdmico o predomina la ldgica de la frustracion,
el sistema politico sera mas o menos previsible. Las elecciones de 2002 en Bolivia y Ecuador se han caracterizado
por su imprevisibilidad: nada permitia pensar a priori que Evo Morales podia alcanzar la segunda posicién en
Bolivia -empatando con otro candidato de corte populista, Manfred Reyes-, y mucho menos cabia esperar que
Lucio Gutiérrez pudiera triunfar en Ecuador al frente de una coalicion un tanto improvisada. Y cuanto mayor sea
la apertura del proceso electoral a las sorpresas, mayores seran también las incognitas sobre la estabilidad de los
nuevos gobiernos y su capacidad para mantener los apoyos parlamentarios necesarios para poder legislar y
gobernar eficazmente.

La victoria electoral de Lula en Brasil ha creado un renovado optimismo en la region sobre la posibilidad de
politicas alternativas a las de la década pasada. Pero su gobierno recibe ya las criticas de sectores radicales por
su continuismo respecto a la politica macroecondmica del gobierno de Fernando Henrique Cardoso. De manera
muy similar, Lucio Gutiérrez se esforzd durante la segunda vuelta de las elecciones en Ecuador por distanciarse
de la experiencia de Hugo Chavez, y esta recibiendo igualmente criticas de sus bases por hacer una politica
similar a la del gobierno anterior, buscando ademas el acuerdo con el Fondo Monetario. Esta es una consecuencia
inevitable de la ausencia de condiciones para realizar una politica econdmica radicalmente distinta: las
restricciones que impone el marco internacional a los gobernantes pueden decepcionar a los electores si no
perciben pronto resultados positivos.

Tenemos entonces tres factores generales que operan en la region, y cuyo impacto efectivo en cada pais
dependera de las caracteristicas y la coyuntura especifica de los sistemas politicos nacionales. Estos tres
factores son la frustracion ante la media década perdida -en palabras del actual secretario general de la CEPAL,
José Antonio Ocampo- por la que han pasado las economias de la regidén desde 1997, el cambio de perspectiva
que ha producido la victoria de Lula en Brasil, y, por ultimo, el efecto disuasorio o al menos restrictivo que la
dramatica situacion actual en Venezuela esta teniendo sobre los proyectos de corte mas claramente populista.
De como se combinen estos factores puede llegar a depender la gobernabilidad democratica en cada pais.

La explosion social ocurrida en Bolivia los dias 12 y 13 de febrero refleja bien uno de los riesgos: pese a contar
con amplio respaldo parlamentario, el presidente Sanchez de Lozada ha debido abandonar las medidas fiscales
necesarias para reducir el déficit como le exigia el Fondo Monetario. Se puede discutir si las medidas eran o no
necesarias o viables, pero no hay duda de que no han podido ponerse en practica, lo que supone una crisis de
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gobernabilidad. Y el riesgo de que su gobierno sea percibido como inestable puede afectar considerablemente a
la marcha de la economia. Los electores que votaron a Evo Morales son solo una expresion parcial de la
frustracion acumulada en el conjunto de la sociedad, y esa frustracion aumentara si no se crean condiciones para
el crecimiento econdmico, lo que requiere financiacion.

¢Podra obtener resultados sociales positivos Lucio Gutiérrez en Ecuador sin contar con una base parlamentaria
propia para gobernar? ¢Tendra tiempo para hacerlo, en todo caso? A las frustraciones sociales acumuladas se
unen las debilidades institucionales -la fragmentacion y segmentacion geografica del sistema de partidos, en
Ecuador- para obstaculizar de forma creciente la gobernabilidad. Podemos ver por la experiencia venezolana, al
mismo tiempo, que no existen terceras vias que permitan hacer politica social sin tomar en cuenta la légica de la
economia global ni crear condiciones sociales para la inversion, y que ademas por este camino se puede provocar
una profunda division social y politica.

Quiza la principal razdn para el optimismo sea el caso brasilefio. Por el enorme respaldo que ha recibido de los
electores, y por las peculiaridades del sistema brasilefio de partidos, Lula podria tener tiempo para recuperar el
crecimiento econdmico a la vez que realiza politicas de corte social de fuerte impacto simbdlico. Pero va a tener
que pagar un costo a corto plazo: en el intento de dar credibilidad a la economia brasilefia su gobierno se ha
fijado un objetivo de un 4,25% de superavit primario para 2003, frente al 3,75 anterior, y para alcanzarlo se
debera reducir el gasto social real de un 2,4 a un 2,2% del PIB. Probablemente es necesario, y Lula tiene la
credibilidad y la legitimidad para hacerlo. Pero ojala que con ese duro esfuerzo Brasil sea pronto el ejemplo que
necesitan los electores latinoamericanos para superar la frustracion y volver a creer que un gobierno
democratico puede resolver sus problemas.

Volver
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1. INTRODUCCION.

Hace ya varios afios que la mineria del carbdn espafiola vive inmersa en un continuo proceso de reestructuracion
que ha restado numerosas unidades productivas al sector y ha derivado en la destruccion de un gran nimero de
puestos de trabajo, sin que todo ello haya servido para evitar que la supervivencia de la mayoria de las
empresas siga condicionada a las ayudas publicas. Es por tanto, un sector muy cuestionado, cuyo futuro esta
ligado a la politica europea en relacion con el mantenimiento de dichas ayudas.

Sin embargo, las dificultades de las Ultimas décadas y el incierto horizonte que aun se dibuja para esta actividad
no deben ensombrecer el importante papel que el sector carbonero ha jugado histéricamente en el desarrollo
industrial y econdmico del pais: por un lado, el carbdn fue el combustible que movid las maquinas en las primeras
fases del proceso de industrializacidn, el que aseguré el abastecimiento energético cuando la economia espafiiola
estaba cerrada al exterior o el que ayudd a amortiguar la subida de los precios de la energia cuando, ya en
fechas mas recientes, se dispararon las cotizaciones de los combustibles importados; por otro, la actividad que
las empresas mineras generaron a su alrededor, tanto en términos de empleo y produccién directa, como a
través de sus efectos de arrastre sobre otros sectores, tuvo igualmente una importancia trascendental para el
desarrollo de determinadas zonas del pais.

El objetivo del presente trabajo es, precisamente, contribuir al mejor conocimiento de la historia de una de esas
empresas, Minero Siderurgica de Ponferrada (en adelante MSP), sabiendo que se trata de la que durante las
Ultimas ocho décadas ha sido la mayor compafiia carbonera privada del pais y la segunda del sector, por detras
de HUNOSA.

Nacida en el afio 1918 y ubicada en la cuenca minera de Villablino, al norte de la provincia de Ledn, la historia de
MSP es parte fundamental de la historia del sector carbonero espaiol, a cuya produccién todavia contribuye con
un 12 por 100 del total, dando empleo a un 9 por 100 de sus trabajadore [1]. Esa importancia, aun mas
resefiable en los datos de produccion y plantilla de otras épocas, cuando llegd a tener una némina de casi 6.000
trabajadores, la hacen merecedora de un lugar muy destacado en la historia empresarial espafiola.

Volver

2. NACIMIENTO DE LA EMPRESA.

La creacion de MSP supuso la materializacion de las varias ideas y proyectos que desde principios del siglo XX
habian ido surgiendo para hacer factible la explotacién de la cuenca minera de Villablino. Esta cuenca, localizada
en la zona noroeste de Ledn, fue una de las Ultimas de la provincia en ser objeto de una explotacion
sistematica[2]. Las enormes dificultades del terreno y, por tanto, los elevados costes en que habia que incurrir
para trasladar el mineral a los puntos de destino, dieron al traste con la mayoria de las iniciativas que intentaron
ponerse en marcha.

La via para sacar al mercado los carbones de la cuenca era la estacion que el Ferrocarril del Norte tenia en la
localidad de Ponferrada, a 60 kildmetros de Villablino, nticleo central de la misma (Mapa 1). Pero la ausencia de
infraestructuras de transporte adecuadas obligaba a desplazar el carbdn en carros arrastrados por animales, lo
que imposibilitaba la explotacion a gran escala de la cuenca y mermaba la rentabilidad de las escasas pequerias
empresas que, hasta la creacion de la que nos ocupa, se habian aventurado a extraer carbdn de las minas de
Villablino. El desarrollo de las infraestructuras necesarias para dar salida al mineral de esta cuenca exigia un
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desembolso al que ninguna empresa pequefia podia hacer frente. Si estaba, en cambio, al alcance de una firma
como MSP. De hecho, el proyecto del que surgid la compaiia llevaba implicita la idea de Lazurtegui y Revilla,
difundida algunos afios antes, de crear una linea férrea entre Villablino y Ponferrada[3], que permitiera sacar el
carbdn de la cuenca y, por tanto, facilitara su explotacién a gran escala.

MAPA 1.- PLANO DEL COTO WAGNER Y LA CUENCA HULLERA DE VILLABLIONO.
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En cuanto al origen de la empresa, MSP fue uno de los frutos de las inversiones de los grandes capitalistas y
financieros de la época, fundamentalmente banqueros y empresarios siderdrgicos que antes y, sobre todo,
después de estallar la guerra habian acumulado grandes fortunas con sus negocios en un sector, la mineria del
carbdn, que en aquel momento se consideraba estratégico para la economia nacional y que, dados los problemas
de abastecimiento energético que afrontaba el pais en los afios de la contienda europea, prometia grandes
beneficios, a la vez que aseguraba el suministro de combustible a las fabricas siderurgicas de las que algunos de
aquellos capitalistas eran propietarios. Asi, se puede decir que, la amplitud del mercado, por una parte, y la
abundancia de capital, por otra, jugaron un papel decisivo en la creacién de MSP. Sin embargo, y segun lo que se
ha dicho anteriormente, el principal factor que impulsd su nacimiento no fue ninguno de los dos anteriores, sino el
inicio de las obras de la referida linea férrea entre la localidad en la que se ubicaba el coto hullero (Villablino) y
aquella otra donde se situaba la estacidn de ferrocarril mas proxima (Ponferrada), linea cuya explotacion fue
concedida a uno de los socios fundadores de MSP, D. Pedro Ortiz y Muriel, con la condicion de que fuera de
utilidad publica, sirviendo al trafico de viajeros y mercancias ajenas. Dicha concesion fue posteriormente cedida a
MSP[4] que, como consecuencia, quedd subrogada en todos los derechos y obligaciones de D. Pedro Ortiz y
Muriel relacionados con el ferrocarril de referencia.

El dia 31 de octubre de 1918 siete grandes personalidades del mundo empresarial de la época, D. José Luis de
Ussia y Cubas (conde de los Gaitanes), D. José Luis de Villabaso y Gorrita, D. Francisco de Ussia y Cubas
(marqués de Aldama), D. Francisco Arana Lupardo, D. Juan Manuel Landaluce, D. José Ortiz y Muriel y D. Pedro
Ortiz y Muriel fundaron MSP con un capital inicial de 30 millones de pesetas, una cifra muy por encima de las que
eran habituales en las empresas mineras de aquella época. Todos ellos, como los que un afio después se
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incorporaron al Consejo, formaban parte de la gran aristocracia econdmica y financiera[5] espafola, de manera
que desde el primer momento MSP estuvo estrechamente vinculada, a través de consejeros comunes, a algunos
de los grandes bancos y a las mas importante compafias mineras (Coto Tauler, Coto Musel), sidertrgicas
(Basconia, Basauri), de ferrocarriles (MZA) y eléctricas (Hidroeléctrica Espariola, CHADE o Cooperativa Electra-
Madrid, entre otras) del pais.

Aunque después sufrid numerosos cambios, hasta la década de 1980 su Consejo de Administracion estuvo
siempre comandado por las familias Ussia, Villalonga y Botin, y, por tanto, estrechamente relacionado con los
Bancos Santander y Central. El Gréfico 1 refleja las conexiones de MSP con la banca a través de consejeros
comunes en 1920 y 1960.
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Por lo demas, el proyecto de los fundadores de la empresa iba mas alld del deseo de aprovechar la coyuntura
favorable del sector carbonero para hacer negocio con las actividades extractivas. El plan del que surgieron los
objetivos que recogen los primeros Estatutos de la compaiia era el de explotar las minas de carbdn de Villablino
y, a la vez, las de hierro que también habian adquirido en las proximidades de Ponferrada (el denominado Coto
Wagner —Mapa 1-), para con el combustible y el mineral extraido alimentar una factoria siderurgica en
Ponferrada y hacer realidad la famosa idea de Lazlrtegui de convertir al Bierzo en “una nueva Vizcaya"

La premura con la que, acuciados por los requerimientos de un Gobierno que buscaba como fuera el modo de
asegurar el abastecimiento energético del pais, los fundadores de la empresa tuvieron que poner en explotacion
las minas del carbon, hizo que de partida MSP se limitara a explotar los yacimientos de Villablino, dejando para
mas tarde la construccién de los Altos Hornos. Después, la incorporacion de nuevos empresarios siderurgicos al
Consejo de Administracion de la empresa y el cambio de coyuntura que supuso el fin de la contienda europea
llevaron a sus gestores a replantearse las posibilidades que en aquella zona (excesivamente alejada del litoral) y
en aquel momento tenia el negocio siderurgico, decidiendo finalmente aplazarlo para un momento futuro que
luego nunca llegé.

Volver
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3. EVOLUCION HISTORICA.

Desestimado el proyecto sidertrgico y centrada en las actividades extractivas, las cuatro décadas siguientes (es
decir, el periodo que va de 1920 a 1960) configuraron a Minero Siderurgica de Ponferrada como una de las
grandes compaiiias mineras del pais.

EMPLEADOS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEOEN
PROPORCION A LA POBLACION EH PARO (H° de empleados por
cada 100 parados)
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Después de unos afios iniciales marcados por los altibajos en los resultados, como consecuencia del cambio de
coyuntura y las numerosas y cuantiosas inversiones en que hubo que incurrir para completar el establecimiento
inicial, desde el final de la Guerra Civil y hasta los primeros afios sesenta, MSP logré ir conformando un gran coto
hullero y un destacable complejo industrial integrado por el ferrocarril, dos fabricas de aglomerados y dos
centrales térmicas, una en Villablino y otra en Ponferrada, negocios a los que en las décadas de 1940 y 1950
vinieron a sumarse el inicio de la actividad en las minas Wagner de mineral de hierro y la apertura de una filial
para distribuir carbones en el mercado madrileiio (Distribuidora de Carbones S.A.). Un abanico de actividades
que los gestores de la empresa habian decidido emprender buscando la integracion vertical hacia atras en la
produccidon, como modo de ahorrar costes, y hacia adelante en la distribucion, con el objetivo de asegurarse el
mercado. Asi, el hecho de disponer de un ferrocarril propio garantizaba el transporte de carbdn a precios
competitivos. Las centrales eléctricas, por su parte, suministraban la energia necesaria para la explotacion de las
minas de hierro y el funcionamiento del resto de instalaciones de la empresa; y las fabricas de aglomerados,
ademas de aprovechar los menudos de carbdn, proporcionaban combustible al ferrocarril y las centrales
eléctricas.

En el marco de una fuerte proteccion estatal, desde el final de la guerra civil y durante toda la etapa autarquica
el extraordinario auge que experimento la actividad extractiva (Grafico 3) y la explotacién del conjunto de su
complejo productivo reportaron a MSP abundantes beneficios que, como se puede ver, situaron su rentabilidad
en niveles muy elevados y la convirtieron en una empresa de gran solvencia (Grafico 4). En 1960 MSP explotaba
un coto hullero al que en los afos anteriores se habian ido incorporando multitud de nuevas minas, su produccion
carbonera superaba el milldn de toneladas, en tanto que la de hierro se aproximaba a las 600.000 y su plantilla
rondaba los 4.000 trabajadores, frente a los aproximadamente 1.300 que tenia al concluir la guerra civil. Y a
todo esto hay que sumar los ingresos obtenidos por la distribucién a otras empresas de una parte de la energia
generada en sus centrales térmicas y el trafico de viajeros y mercancias ajenas por el ferrocarril Ponferrada-
Villablino.

Se puede decir, por tanto, que aunque el negocio ya habia empezado a generar beneficios en los afios
anteriores, su verdadera etapa dorada la vivid MSP al amparo de la politica proteccionista y las ayudas publicas
del periodo autarquico. Un auge al que también contribuy6 la importante ampliacion del mercado a que dio lugar
la instalacion en las proximidades de Ponferrada de una nueva central térmica, propiedad de ENDESA, con una
elevada cifra de consumo de carbones.
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Pero, lamentablemente, ese ciclo expansivo empezd a agotarse en los primeros afios sesenta, en que la empresa
inicid un declive del que ya no logrd recuperarse mas que en momentos puntuales, como sucedi6 por ejemplo en
los afos que siguieron a los dos impactos petroliferos habidos en la década de 1970. Y, todo ello porque, a la vez
que su actividad carbonera sufria los efectos de la apertura exterior y la relajacion de la politica proteccionista, el
resto del edificio productivo de la empresa se iba también derrumbando: las primeras en sucumbir fueron las
centrales eléctricas, y mas en concreto la de Ponferrada, que era, de las dos, la que se explotaba con fines
comerciales. Esta central, en aquel momento ya muy obsoleta, no pudo hacer frente a la competencia de los
nuevos grupos térmicos que desde 1950 ENDESA habia empezado a instalar en las proximidades de Ponferrada
y, como consecuencia, cesd su actividad en 1971; por otro lado, el avance del transporte por carretera trajo
también consigo una notable pérdida de dinamismo del ferrocarril cuyo trafico quedd desde 1980 limitado al
transporte de mercancias, una vez clausurada la linea de viajeros.

Craboo 4. Beolucpdn g ca g de e geeo el Lomofios ¥oans deiedr Ho ALRE

o .2
I
* |
5
15 ) 03
)
1
1t | 0
]
I
12 ' nd
1 n=
oa |-y soaiueal |mm|mmm"m .
ng o
e Q4
\ +
02 A *J 26
h.'n.f
? b--—,—,—-e———eee—e—ee—eeee—e—eeeeee—eeeeee———— et 8
S M A ER AR S aRoem AR A B A DR R E R
SRR SR AT TR T TR T
| — Mewlreamds - v —_— =Tt il k- H'Ft, w1 Mpelien

Ptz Voo Jrepe, J0035, 25, 280z,

Como corolario de todo lo anterior, desde principios de los afios setenta se produjo asimismo una notable y
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paulatina disminucion del volumen de produccién de las fabricas de aglomerados, que finalmente cerraron en los
primeros afios de la década de 1980 en que el ferrocarril Ponferrada-Villablino dejo de consumir carbon y, como
consecuencia, desaparecio la demanda de su principal cliente. Y, por sitodo esto fuera poco, la crisis que
durante esos afios vivio la mineria del hierro espafiola obligd también a paralizar la actividad en las minas
Wagner.

A pesar de todo ello, como se puede observar, el volumen de negocio de la empresa volovid a crecer de manera
muy notable al finalizar la década de 1970 y aumentaron también el activo, la produccion y la plantilla (Graficos 3
y 4). Esto que parece una contradiccion con lo que se ha dicho anteriormente sobre la marcha de la empresa,
encuentra explicacion en la fusion de MSP con la compafiia minera asturiana Felgueroso S.A., a la que absorbid
en el afio 1967, pasando como consecuencia su yacimiento minero (la famosa mina La Camocha), junto con el
resto de su patrimonio a formar parte del balance de MSP y su plantilla a engrosar la de esta Gltima empresa.

Lo que, en todo caso es evidente es que si bien la fusidn supuso una significativa ampliacién del negocio, no
impidio6 que continuara el deterioro de los resultados. Por el contrario, la explotacion de La Camocha, con unos
costes de extraccidon mucho mas elevados que los de las tradicionales minas de Villablino[7], fue desde el principio
un lastre afiadido para la empresa. De hecho, solo el deseo de ampliar el mercado de sus carbones a la siderurgia
asturiana permite entender que MSP absorbiera a la empresa Felgueroso, S.A. justo en el momento en que
muchas otras compafiiias carboneras reducian actividad o cerraban y se nacionalizaba la mineria asturiana para
evitar la destruccion masiva de puestos de trabajo.

Por tanto, y en definitiva, la apertura exterior, la relajacion de la politica proteccionista, la modernizacion
economica general y de los medios de transporte en particular, la obsolescencia de muchas de las instalaciones
de la empresa, la carestia de los salarios de una plantilla excesivamente abultada y, sin duda, una inadecuada
politica financiera, que llevo a mantener en muchos momentos una solvencia excesivamente elevada,
sacrificando recursos que se hubieran podido invertir en la modernizacion de las minas y a seguir repartiendo
dividendos cuando ya los beneficios se alternaban con las pérdidas, son algunos de los mas importantes factores
que explican el inicio de un declive que empujé a la banca a vender sus participaciones en la empresa y que,
como se puede apreciar en el grafico, se agudizd desde la segunda mitad de la década de 1970 en que, con la
acumulacion de pérdidas, el endeudamiento crecié de manera espectacular, desembocando todo ello en una
situacion de insolvencia. Llegados a ese punto, nila escision juridica de La Camocha, efectiva desde 1991, ni los
diversos planes que, con el apoyo publico, se pusieron en marcha para reestructurar y sanear la empresa
pudieron evitar que en 1993 MSP fuera finalmente declarada en quiebra.

Debido al enorme coste social y econdmico que la liquidacidon de la empresa hubiera tenido para la zona en la que
operaba, los diferentes agentes implicados (trabajadores, entidades financieras, Seguridad Social...) se volcaron
en la negociacion de un plan de viabilidad y un convenio de acreedores que hicieran posible la salida de esta
situacion, a la vez que, excepcionalmente, el juez permitié que la quiebra fuera con continuidad sin que en
ninguin momento hubiera paralizacion de los trabajos.

Asi, en junio de 1994, después de firmarse el convenio de acreedores, el juez dicto finalmente el auto de
levantamiento de la quiebra lo que hizo posible poner en marcha el plan de viabilidad que, a través de una
operacion acordeodn, con reduccion inmediata del capital y posterior ampliacion del mismo, tenia por objeto
reflotar de nuevo la empresa. La necesidad de capitalizar la compafiia abrid la puerta a nuevos accionistas, lo
que llevo a que, después de invertir 2.500 millones de pesetas, el empresario minero leonés D. Victorino Alonso
Garcia se hiciera con el control de la misma.

Con el respaldo de las ayudas publicas concedidas para financiar el plan de viabilidad, mas las que, como las
demas empresas recibe en el marco del plan del carbon[8], el nuevo grupo inversor ha logrado durante estos
afos saldar las deudas heredadas de la quiebra y, después de sucesivos ajustes en la plantilla[9], colocar de
nuevo a la empresa en la senda de los beneficios con una rentabilidad y una solvencia perfectamente
equiparables a las de las compafiias mas rentables del sector (véase Vega Crespo, 2003, p. 308). A pesar de ello
y, como se decia en la introduccion, su futuro, igual que el de las demas empresas carboneras sigue estando
ligado al de las ayudas publicas que, por otra parte, han condicionando sus ciclos y han sido factor clave del
comportamiento de sus resultados a lo largo de toda su existencia.

Volver

4. IMPACTO DEMOGRAFICO Y ECONOMICO.

Como es facil imaginar, la actividad de una empresa que empezd operando con una plantilla de alrededor de
1.000 trabajadores, que en 1960 rondaba los 4.000 y que, todavia hoy, después de sucesivos ajustes laborales,
supera el millar de obreros, ha tenido un enorme impacto en la demografia y la economia de las zonas en las que
ha centrado su negocio, fundamentalmente el municipio de Villablino y, en general, todo el valle del rio Sil (ver
Mapa 1), donde se ubican sus minas de carbén y Ponferrada, que a lo largo del siglo ha albergado diversas
instalaciones de la empresa y ha actuado como principal centro de consumo y distribucion de sus carbones.

Por lo que se refiere, en primer lugar, a los cambios generados por la empresa en la demografia de las zonas en
las que ha tenido mayor presencia, los datos son bien ilustrativos al respecto (Grafico 5): el municipio de Villablino
que al finalizar la primera década del siglo XX tenia apenas 3.000 habitantes a la altura de 1930 se aproximaba a
los 7.000 y en 1960 contaba con un censo casi cinco veces mayor que el de 1910, una trayectoria que contrasta
claramente con la de la poblacion leonesa y espafiola.
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Evolucion similar se observa en el municipio de Ponferrada que, gracias a las nuevas oportunidades de empleo
que brindd MSP y sus efectos de arrastre sobre otras actividades, entre 1910 y 1960 vio multiplicarse por cinco
el nimero de sus habitantes. Bien es cierto que, en este caso el impulso no solo se debid a los puestos de trabajo
creados por MSP sino también a los efectos de arrastre ejercidos por las empresas que fueron surgiendo en la
limitrofe cuenca minera de El Bierzo, cuyos carbones, como los del Sil, confluian hacia Ponferrada, y al propio
efecto de atraccion ejercido por un nlcleo que al ser el mayor de toda la zona ofrecia mas oportunidades
laborales y contaba con una mas amplia gama de servicios administrativos, educacionales, sanitarios o de ocio
que los de su entorno. Esto permite explicar también que la poblacién de Ponferrada haya seguido creciendo en
las Ultimas décadas, cuando ya la mineria del carbdn estaba en declive.

Cribco 5 - Bveclueidn camparativa de fa poblacide de becna
de lar puemcipior do Villabline v Pornfereada
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Por el contrario, la evolucién poblacional de Villablino es el fiel reflejo de la trayectoria seguida por la empresa, de
manera que las etapas de mayor auge son, de un lado, los primeros afios veinte, que contemplan el
establecimiento de la misma y, de otro, el periodo autarquico, época dorada para la mineria del carbén en
general y para MSP en particular. A partir de entonces la poblacion del municipio registra un claro estancamiento,
que se convierte en retroceso en la Ultima década del siglo en que la plantilla de la empresa sufre un recorte de
casi un 60 por 100[10].

Pero, tanto o mas importante que los cambios demograficos inducidos por la empresa ha sido su impacto
economico en las zonas en las que ha centrado sus actividades y, en general, en toda la provincia. Asi, la
instalacion de MSP transformo radicalmente la estructura econdmica de la zona de Villablino que si al finalizar el
siglo XIX tenia al 90 por 100 de sus activos ocupados en tareas agricolas y ganaderas, a la altura de 1960 era ya
una economia fundamentalmente industrial, con casi un 70 por 100 de sus trabajadores empleados en labores
mineras (Cuadro 1); una situacion que se ha mantenido hasta la actualidad pues, a pesar de la crisis que ha
vivido en las Ultimas décadas, la mineria del carbdn sigue siendo con diferencia la actividad mas importante del
municipio y la que, a la vez, permite el mantenimiento de un gran nimero de empleos indirectos en otros sectores
industriales y de servicios.

Cuadro 1.- Bstructur sectarial de o poblacidn activa
en los mistcipios de Fllabiine v Pon@rrode

1227 1950 1991
VILLLBLIMD
Soncultura, sanadetia yalvicnltira S 11.6 1r
Industria 30 2.0 63k
Mlineria e, =20 S0.8
Oleas aclivalales ionlusloiak: Al a0 12,2
Construccidn 0 1.1 6.2
Sarvicios 154 282
POHSFERE &T14
Soricultura, canaderia weilviculbura 330 1%.1 2.1
Industria 170 31,8 230
hlinera sC. 20,2 al.
Oiras actiidades industriales s, 17.8 ad.
Cu:nstmn:c itn 50,0 509 146
Sariciog 352 594

Fugrge | elaboraritn propla condatos de LME, Uerso o Foblaciom oe Espafia, Lea, 15950 7 1951 7 la
paging Web WA W Infored Met Base de datos el Biarza.
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En idéntica direccion ha evolucionado la estructura econdmica de Ponferrada (Cuadro 1), con la salvedad de que
aqui la pérdida de peso de la agricultura se explica tanto por el avance de las actividades mineras como por el
auge del sector terciario, al tratarse del niicleo que centraliza los servicios administrativos, financieros,
educacionales, de transportes, etc., de toda la zona circundante. En todo caso, y al igual que en Villablino,
desde 1960 la mineria del carbén ha sido el principal motor de la economia ponferradina, tirando de otras
actividades industriales como el sector termoeléctrico y el sector servicios en su conjunto. Las minas de carbon,
el ferrocarril minero, las varias instalaciones de MSP en Ponferrada y la nueva central térmica que atraida por el
florecimiento de la mineria en las cuencas de El Bierzo y Sil se instalé en Ponferrada atrajeron, como ya se ha
dicho anteriormente, un gran nimero de pobladores hacia este municipio, provocando como consecuencia
cambios muy importantes en su estructura econdmica.

En definitiva, y para finalizar, la instalacion de MSP ha tenido importantisimos efectos de arrastre sobre la
economia del noroeste leonés y, por extension, del conjunto de la provincia, en cuyo proceso de industrializacidon
esta empresa ha jugado un papel decisivo. Todavia hoy, cuando su plantilla apenas supera los mil trabajadores,
MSP sigue generando mas del 4,5 por 100 del VAB industrial leonés y un 3,5 por 100 del empleo en este
sector[11], lo que hace incuestionable su papel en el presente y, evidentemente, también en el futuro de la
economia leonesa.

Volver

NOTAS:

[1] Porcentajes calculados con datos de Vega Crespo (2003, pp. 330 y ss.) y Estadistica Minera de Espafia
(2000), sin incluir el lignito.

[2] A la altura de 1910 la explotacion de esta cuenca todavia se limitaba a los carbones de afloramiento
(Ministerio de Industria, 1960, p. 18).

[3] Puesto que ambos tenian intereses en la mineria leonesa, tanto Lazlrtegui, propietario de las minas Wagner
de mineral de hierro (que luego adquiri6 MSP), como Revilla, por entonces ingeniero jefe del distrito minero de
Ledn, habian hecho célculos sobre el coste de esta infraestructura que, teniendo en cuenta la riqgueza que
ayudaria a generar, los dos encontraban rentable (Revilla, 1906, pp. 233 y 246-271).

[4] La cesidn se hizo por un periodo de ochenta afios, concluido el cual ha sido renovada por otros cincuenta. De
esta manera, la linea, que ahora es titularidad de la Junta de Castilla y Ledn, sigue estando en la actualidad al
servicio de MSP.

[5] La mayoria de los miembros de los primeros Consejos de Administracién de MSP aparecen incluidos en la lista
de los 100 mayores capitalistas de la época difundida por Roldan y Garcia Delgado (1973), Tomo II, pp. 383-415.
Son los casos de D. José Luis y D. Francisco Ussia y Cubas, D. Vicente Llaguno, D. Juan Manuel Landaluce y D.
José Maria Martinez de las Rivas, entre otros.

[6] Lazurtegui que, como se ha dicho antes, era el anterior propietario del Coto Wagner, se mostraba
convencido de que, por sus disponibilidades de hierro y carbdn, la zona de El Bierzo-Villablino cumplia todas las
condiciones para especializarse en el negocio siderdrgico y convertirse asi en una nueva Vizcaya (LazUrtegui,
1914, p. 9).

[7] Debido a las dificultades geoldgicas del terreno y la mayor carestia de los salarios de los mineros asturianos,
los costes de explotacion de esta mina se situaron desde el primer momento en niveles muy por encima de los
correspondientes en las minas leonesas (véase Vega Crespo, 2003, pp. 369-370)

[8] EI'"Plan 1998-2005 de la mineria del carbon y el desarrollo alternativo de las comarcas mineras” (mas conocido
como Plan del Carbon) firmado en 1997 por el Ministerio de Industria y las Centrales Sindicales mayoritarias es el
documento en el que se recogen las principales directrices de la politica comunitaria y nacional respecto al carbén
espaniol: evolucidn de la produccidn, el empleo, las ayudas publicas, etc. Para un mayor detalle véase Revista
Asturiana de Economia, 1997.

[9] Dichos ajustes se han hecho mediante prejubilaciones y jubilaciones anticipadas.

[10] Entre los afios 1991 y 2002 la plantilla de MSP ha pasado de 2.800 a 1.100 trabajadores (Minero Siderurgica
de Ponferrada, Memoria Anual, 1991 y 2002)

[11] Calculado con datos de MSP (2001) e INE.

Volver
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Circustancia. Afio I - Nimero 2 - Septiembre 2003

Ensayos

La propuesta de una ciencia de la felicidad. La relacion entre politica y ética en Aristételes [1]

Salvador Rus Rufino

1. La ciencia politica como epitécnica.
2. La divisién de la politica.

3. La politica es natural.
BIBLIOGRAFIA CITADA

La Etica a Nicomaco tiene una relacion tan estrecha con la Politica que ambas son por completo inseparables. De
hecho, en la conclusion de aquella Aristételes se refiere a ésta como su continuacién [2]. A lo largo de la Etica a
Nicomaco hay una constante referencia a las implicaciones politicas de las nociones estudiadas [3]. Es preciso por
tanto, para no desenfocar el tema, estudiar las relaciones entre ambas y el rendimiento politico de la Etica a
Nicomaco para responder a esta pregunta: équé aporta politicamente la Etica a Nicdmaco? En el fondo la
pregunta es mucho mas radical, también para nosotros: ¢qué relacion tienen la ética y la politica? équé se
entiende por ambas? Este trabajo sobre Aristdteles se puede decir que depende de esta respuesta. Por eso, la
pregunta ha de ser formulada con todo su rigor.

La aportacion politica més importante de la Etica a Nicomaco se refiere al concepto mismo de la politica. Es un
concepto egregio, dignisimo, que pone en juego las mejores dimensiones humanas. Es algo por completo alejado
de nuestra idea habitual de la politica como ambito despreciable, simple escenario de juegos hipdcritas de poder,
completamente ajenos a nuestros intereses.

Este caracter egregio tiene el sentido de "la politica como sefiora o dominadora", que viene expresado en el
capitulo segundo de la Etica a Nicomaco: "Si existe, pues algun fin de nuestras acciones que queramos por él
mismo y los demas por él, y no elegimos todo por otra cosa -pues asi se seguiria hasta el infinito, de suerte que el
deseo seria vacio y vano-, es evidente que ese fin sera lo bueno y lo mejor. Y asi, éno tendra su conocimiento
gran influencia sobre nuestra vida, y, como arqueros que tienen un blanco, no alcanzaremos mejor el nuestro? Si
es asi, hemos de intentar comprender de un modo general cudl es y a cudl de las ciencias o facultades
pertenece. Pareceria que ha de ser el de la mas principal y eminentemente directiva. Tal es manifiestamente la
politica. En efecto, ella es la que establece qué ciencias son necesarias en las ciudadades y cudles ha de
aprender cada uno, y hasta qué punto. Vemos, ademas, que las facultades mas estimadas le estan
subordinadas, como la estrategia, la economia y la retdrica. Y puesto que la politica se sirve de las demas
ciencias practicas y legisla ademas qué se debe hacer y de qué cosas hay que apartarse, el fin de ella
comprendera los de las demas ciencias, de modo que constituira el bien del hombre; pues aunque el bien de cada
uno y el de la ciudad sean el mismo, es evidente que serd mucho mas grande y mas perfecto alcanzar y
preservar el de la ciudad; porque, ciertamente ya es apetecible procurarlo para uno solo, pero es mas hermoso y
divino para un pueblo y para las ciudades" [4].

Para entender el alcance de este texto es preciso insistir en que la politica, considerada como ciencia suprema,
rige la totalidad de la vida humana porque con ella se alcanza el conocimiento del bien. Esto llevo a Platén a hacer
reyes a los fildsofos: "... el género humano no vera dias mejores hasta que adquiera autoridad politica la raza de
quienes siguen recta y auténticamente la filosofia" [5]. La ciencia de la politica platdnica es absoluta, sin
distincion entre la ciudad y el individuo [6], a la vez tedrica y practica: nos da a conocer la virtud y ese
conocimiento hace justos a los hombres. Por eso los gobernantes son educadores en el bien. Por tanto, ética y
politica son lo mismo [7].

Aristoteles tiene ante sus ojos este planteamiento y lo desarrolla [8]. Pero pertenece al espiritu griego, como ya
se ha dicho, ver con una sola mirada a la persona y a cuanto le rodea: la ciudad es un hombre a gran escala,
"descrito en caracteres mayores" [9]. Por eso la politica abarca ambas cosas, pues no se puede considerar lo uno
sin lo otro.

Volver
1. La ciencia politica como epitécnica.

Como se ha visto, la Etica a Nicomaco comienza mostrando que la politica es una ciencia, y una ciencia peculiar, la
mas sefiora, la mas dominadora, la directiva, que en griego seria arquitectonica: la que gobierna o dirige a las
demas técnicas [10]. Es una ciencia que establece qué ciencias son necesarias en la pdlis, pues estas ciencias
practicas le obedecen: se sirve de ellas. Por eso su fin es "comprender a las demas ciencias" y por eso el politico
es "el arquitecto del fin" [11]. Por esta razdn escribe: "en todas las ciencias y artes el bien es un bien; el mayor y
en el mas alto grado sera el de la suprema, y esta es la disciplina politica" [12].
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Por tanto, es una disciplina que esta por encima de las demas pues las dirige. Esta superioridad radica en el
caracter supremo del objeto que persigue: abarca los objetos de todas las demas. Asi pues, "las acciones de la
vida" [13], siguiendo la terminologia de Aristételes, son el objeto general que abarca la totalidad de la ciencia.
Acerca de ellas "legisla qué hacer y de qué apartarse" [14]. No se trata de una ciencia sectorial, sino completa:
abarca, en general, todas las acciones humanas, la conducta [15].

Estas acciones practicas no son necesarias a diferencia de las verdades universales conocidas mediante la teoria,
pues éstas versan sobre lo que puede ser de otro modo, y aquéllas sobre lo que no tiene ese caracter [16]. Por
eso esta ciencia es incierta e inexacta, porque su fin no es el conocimiento, sino la accién [17], la conducta
practica, muchas veces imprevisible y nunca necesaria.

Si su fin comprende el de las demés ciencias, se tratara del fin que se busca por si mismo, y los fines de las demas
ciencias se buscaran en él. éCudl es ese fin? Esta es la pregunta con la que la Etica a Nicomaco se pone en
marcha. Tal fin parece ser la felicidad [18]. Por eso la politica es la ciencia de lo mejor [19] y constituye el bien del
hombre [20], "porque el bien del hombre y el de la ciudad son el mismo" [21], pero éste fin es mas grande y mas
perfecto cuando es de la ciudad; "aunque el bien del individuo y de la ciudad sean el mismo, sera mucho mas
grande y mas hermoso alcanzar y preservar el de la ciudad" [22].

Asi pues, la politica, ciencia de lo mejor, tiene que ver con la felicidad. Incluso constituye el bien del hombre,
aquello sin lo cual éste no se alcanza como tal. Las acciones practicas humanas, pues, parecen tener que ver con
el bien y la felicidad: en ellas se gana o se pierde. Este objetivo supremo de la politica -buscar y ganar el bien
supremo, el que se busca por si- establece una distincion drastica de la politica respecto de las demas ciencias
sociales; en esto radica su sefiorio sobre las otras. Esto tiene una importancia extraordinaria: la politica no puede
confundirse con las demas técnicas (téchnai), porque esta mas alla de ellas, es epitécnica. Y esta por encima
porque éstas buscan un bien parcial, sectorial, especializado, lo que se logra mediante una habilidad, mientras
que la politica tiene que ver con algo mas alto: la felicidad, que parece consistir en un bien al que todos los bienes
especializados o parciales se orientan. La técnica, en suma, no da la felicidad.

Una primera observacion que se deriva de este planteamiento es que cuando se pretende reducir la politica a
técnica, se la rebaja, se la convierte en algo sectorial, relacionado con una utilidad. Entonces deja de alcanzarse
con ella la felicidad. La politica como simple técnica es una politica rebajada, disminuida de su objetivo propio: ser
la ciencia de lo mejor que el hombre desea. Y al revés: cuando se pretende encomendar a una técnica la
direccion de las demés técnicas y de los asuntos humanos, entonces se convierte al hombre en objeto de la
técnica, en producto, dicho con otras palabras, sustituir la politica por una técnica de primer nivel es corromperla,
remacha Aristoteles. Una técnica dominadora de las demas es la esclavitud de la politica, y por tanto del hombre.
Asi pues, la politica no es el ambito del homo faber técnico, sino del homo sapiens, del hombre libre [23].

Cuando el homo faber pretende apropiarse el ambito de lo politico, anula al homo sapiens, le quita la libertad, y le
convierte en producto manipulado, porque el homo faber es simple técnico, artesano: cree que la felicidad es
producto de su técnica. Aparece el dominio de la tecnologia: hagamos técnicamente al hombre y a la sociedad, y
asi podremos ser felices. Esto, visto desde Aristdteles, supone la corrupcion de la politica, porque supone perder
su caracter directivo respecto de las demas ciencias, e implica esclavizar la libertad y la pérdida de lo mejor. La
felicidad no esta en el orden de la técnica, porque es epitécnica.

La politica esta por encima de la técnica, pero ésta, a su vez, no puede ni suplantarla ni separarse de ella porque
la medida humana, el criterio, lo recibe de aquélla. La relacion entre ética, politica y técnica requiere un ajuste
mutuo que mantenga a cada una en su esfera propia.

La politica tiene una dignidad cualitivamente superior a la técnica, porque es diferente de ella, como se ha visto.
Se trata de defender una dignificacion de la politica: lo que se dirige a lo mas digno y apreciado por el hombre es
un saber no equiparable a la simple produccion, porque se ocupa de cosas que no se hacen para ser utilizadas,
como los objetos instrumentales y funcionales, sino de las que se buscan por si mismas. En la politica nos jugamos
la felicidad humana: este es el mensaje de Aristoteles.

Mientras no establezcamos el caracter epitécnico de la politica, seguiremos despreciandola como una técnica al
servicio del poder, de algiin modo ilegitima. El desprecio de la politica impide que exista la ciudad: ningln arte
humana es capaz de asumir la funcion de organizar la convivencia humana, ninguna técnica de primer nivel da
lugar a una sociedad suficiente, a una sociedad perfecta. Por eso nuestro problema es cdmo entender la politica,
como entender una técnica que no sea transformante, que sea la organizacion total, en términos de suficiencia,
de las técnicas transformantes, pero en atencion a la libertad, al ciudadano.

Esta es la interpretacion que Leo Strauss hace de la filosofia politica moderna: "El problema politico se convierte
en un problema técnico. Hobbes lo expresa con claridad: cuando las republicas se deshacen por desérdenes
intestinos, la culpa no es de los hombres en cuanto que son la materia, sino en cuanto que son los
configuradores de esas republicas" [24].

Volver

2. La division de la politica.

Arist6teles habla al final de la Etica a Nicdmaco de "una filosofia de las cosas humanas" [25], o de filosofia
antrdpica o antropoldgica, en la cual debe ser incluida el estudio de los regimenes politicos o formas de gobierno.
Esta filosofia es, para Aristételes, la propia politica, la ciencia que trata del bien y de la felicidad del hombre
acerca de los cuales se escribe y elabora la Etica a Nicmaco [26]. Por tanto esta filosofia antrdpica o politica se
dice en primer lugar de aquella ciencia que trata de las acciones y de las costumbres, de los habitos o estados del
hombre, es decir, de la virtud. El concepto de virtud esta expuesto en el libro II de la Etica a Nicbmaco, y se
puede definir de varios modos: "... el poder de adquirir y conservar bienes y el poder de realizar muchas y
grandes actividades buenas" [27].
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La virtud es un habito o estado [28]: "el poder de adquirir y conservar bienes" y "el poder de realizar muchas y
grandes actividades buenas". Ser virtuoso es hacerse bueno, mejorarse a uno mismo: "hay que decir pues, que
toda virtud perfecciona la condicion de aquello de lo cual es virtud" [29]. Por eso ser feliz es ser virtuoso
ejerciendo las actividades propias de la virtud perfecta: "Puesto que la felicidad es una actividad del alma segln
la virtud perfecta, hay que tratar de la virtud, pues acaso asi consideraremos mejor lo referente a la felicidad. Y
parece también que el que es de veras politico se ocupa sobre todo de ella, pues quiere hacer a los ciudadanos
buenos y obedientes a las leyes. Y si esta indagacion pertenece a la politica, es evidente que esta indagacion
estara de acuerdo con nuestro proyecto inicial. Acerca de la virtud es evidente que hemos de investigar la
humana" [30]. Aristdteles se esta refiriendo a la politica que incluye, en primer lugar, investigar la virtud humana,
y esto es la ética, gue a su vez se divide en el estudio de los habitos de la mente -habitos dianoéticos, tratados
en el libro VI de la Etica a Nicomaco: la técnica, la ciencia, la prudencia, la sabiduria y el intelecto- y de los habitos
de caracter, que proceden de las costumbres, de las acciones, y son los hébitog, éticos, que es la investigacion
acerca de la virtud a la que se refiere la cita y que da comienzo al libro II de la Etica a Nicomaco: "Existen dos
clases de virtud, la dianoética y la ética; la dianoética debe su origen y su incremento principalmente a la
ensefianza y por eso requiere experiencia y tiempo; la ética, en cambio, nace de la costumbre, por lo que hasta
su nombre se forma por una pequefia modificacion de costumbres" [31].

Esto le permite afirmar que "el politico debe de conocer en cierto modo lo referente al alma" [32]. El politico aqui
es el entendido en el bien del hombre y en la virtud que constituye ese bien, es decir, el epitécnico. Politica es,
en primer lugar, el estudio de las virtudes del caracter, las virtudes éticas, y éstas tienen que ver con el bieny el
placer humanos. Aristoteles no dispone del término ética para designar este primer aspecto de su ciencia politica
(el que trata de la virtud humana), porque lo esta inventando: a partir de él se llamara asi, ética. Pero mientras,
emplea para esa ciencia de la virtud humana el término ciencia politica. Es, como se ve, un sentido del término
bien ajeno al que en la actualidad solemos tener.

Pero en segundo lugar, la ciencia politica comprende también el estudio de las politéiai [33]. Este estudio abarca:

a) El de la mejor politéia. El tratamiento sistematico de la politéia recta y mejor es el presentado en los libros VII y
VIII de la Politica [34].

b) El estudio de las diversas politéiai o regimenes que se han dado histéricamente o se han propuesto
tedricamente (libros IV y VI).

Esta segunda parte de la politica también incluye, desde otro punto de vista, el estudio de las leyes y la
legislacion (como han de ser para hacer buenos a los ciudadanos; es el estudio de las constituciones y leyes
fundamentales de las diversas ciudades y estados, que ocupd intensamente a Aristoteles) y también la pura
practica o accion politica, que trata de situaciones y casos concretos (es el estudio casuistico, de estilo bioldgico,
de los distintos regimenes politicos, de su aparicién y desaparicidn, organizacién interna, etc., presentado en los
libros IV 'y VI). Se trata, en suma, de la legislacién y la casuistica practica.

El fundamento tedrico de la diferencia entre legislacion y accion politica practica esté tratado en la Etica a
Nicomaco, en el capitulo 8 del libro VI, que trata de la relacidn entre la prudencia vy la politica [35] y en el capitulo
9 del libro X, en el que desarrolla la distincidon entre legislar y actuar, dar leyes y dar decretos [36].

Por tanto de estas divisiones se deduce que cabe distinguir la ciencia politica que trata de la virtud humana y la
que trata de la politéia, tanto la ideal como las reales, y éstas incluyen el estudio de las leyes y de las acciones.
Ambos aspectos no pueden separarse. En esto reside la idea central de la Politica aristotélica. La mayor parte de
las incomprensiones de esta obra proceden de olvidar esta inseparabilidad de ambos sentidos de la ciencia
politica y de la realidad por ellos designada.

En efecto, ¢por qué puede decirse que el politico "pone cuidado en dotar a los ciudadanos de cierto caracter”
[37], en "hacerlos buenos y capaces de acciones nobles" [38] y "obedientes a las leyes"? Porque la ley "manda
vivir de acuerdo con todas las virtudes" [39], porque la politica cumple su funciéon mediante la ley, que propone lo
que conviene en comin a todos [40], que es lo virtuoso. Las leyes son justas porque producen y preservan la
felicidad de la pdlis. Por eso la justicia como virtud perfecta consiste en el bien ajeno, en el bien politico, que es la
virtud. También se afirma esto en el libro III de la Politica en la teoria general de las politéiai [41]. Esta tesis es,
desde mi punto de vista, el niicleo de la Politica: conviene demorarse en ella una vez enunciada, pues puede ser
encontrada en muchos textos, formulada de mil modos, y tiene mil consecuencias. No se pueden separar ambos
sentidos de la ciencia politica, el ético y el, digamdslo asi, civil. A su vez, esa inseparabilidad es solidaria para con
el caracter directivo y sefiorial de esta ciencia: la politica dirige porque busca el bien del hombre y dirige las
organizaciones porque es epitécnica.

Volver
3. La politica es natural.

La primera consecuencia del caracter sefiorial de la politica es que no podemos separar las dos partes de que
consta: el hombre y la ciudad. Esta inseparabilidad no es puramente epistemoldgica, interdisciplinar: manifiesta
una inseparabilidad real de realidades discernibles, pero intima y naturalmente asociadas. Aristoteles lo dice asi:
"el hombre es por naturaleza politico" [42], "el hombre es politico y por naturaleza para convivir' [43]. Dicho en la
expresion clasica del libro I de la Politica: "Toda ciudad es por naturaleza si también lo son las comunidades
primeras. La ciudad es el fin de aquéllas, y la naturaleza es fin. En efecto, lo que cada cosa es, una vez cumplida
su génesis, decimos que es su naturaleza, asi de un hombre, de un caballo o de una casa. Ademas, aquello por lo
que existe algo y su fin es lo mejor, y la autarquia es, a la vez, un fin y lo mejor. De todo esto es evidente que la
ciudad es una de las cosas naturales y el hombre es por naturaleza un animal politico, y el que es insocial por
naturaleza y no por azar es o un ser inferior o un ser superior al hombre" [44].

Para entender las afirmaciones de Aristoteles recién citadas es pertinente recordar que physis, naturaleza, es un
concepto clave en Grecia y en la filosofia presocratica, que indica, dicho de forma resumida, el ser de las cosas,
aquello estable desde lo que brotan los fendmenos efimeros, el fundamento asistente en presencia, la estructura
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radical de la realidad, el hontanar desde el que estan brotando las cosas. Y también, lo que esta siendo en
cuanto que es, lo que explica el proceso que siguen las cosas para llegar a ser y lo que permanece cuando las
cosas han sido engendradas, cuando ya son. Naturaleza es lo estable de las cosas y desde lo cual brota su
movimiento.

Aristételes elabora filosdficamente este concepto y lo presenta bien depurado en la Politica, al definir este origen
natural de la ciudad, diciendo que lo que cada cosa es, una vez cumplida su génesis, decimos que es su
naturaleza, asi de un hombre, de un caballo o de una casa: la physis es télos, fin, y el fin es lo mejor, lo mas
perfecto de cada cosa [45].

La naturaleza del hombre es ser animal politico, es decir, habitante de la pdlis, pues para Aristételes la ciudad es
término natural de la evolucién de las comunidades primeras porque ella es la soberana entre todas, tal como se
dice en los primeros parrafos de la Politica: "Vemos que toda ciudad es una comunidad y que toda comunidad
esta constituida en vista de algln bien, porque los hombres siempre acttian mirando a lo que les parece bueno; y
si todas tienden a algun bien, es evidente que mas que ninguna, y al bien mas principal, la principal entre todas y
que comprende todas las demas, a saber, la llamada ciudad y comunidad civil" [46].

Este caracter soberano se advierte cuando se estudia la evolucidn natural de las cosas: "Si uno observa desde
su origen la evolucion de las cosas, también en esta cuestidon, como en las demas, podra obtener la visidn mas
clara... Por tanto la comunidad primera constituida naturalmente para la vida de cada dia es la casa... Y la
primera comunidad formada de varias casas a causa de las necesidades no cotidianas es la aldea... La comunidad
perfecta de varias aldeas es la ciudad, que tiene, ya por asi decirlo, el nivel més alto de autarquia, que nacio a
causa de las necesidades de la vida, pero subsiste para el bien vivir" [47].

Esto quiere decir que el fin de la naturaleza humana no es simplemente satisfacer las necesidades de la vida, sino
vivir bien. Este vivir bien, ya se ha dicho, es ser feliz, y "el bien humano es una actividad del alma conforme a la
virtud" [48]. El hombre virtuoso alcanza ese estado en la comunidad perfecta, que es la que permite vivir bien, y
no simplemente atender a las necesidades de la vida. Por tanto, la naturaleza humana se cumple mediante sus
acciones y consiste en hacerse con ellas virtuoso, pues el buen uso de la libertad hace mejores a los hombres, y
el malo, peores. Asi se muestra el caracter teleoldgico de la virtud y de las facultades que ella pone en juego:
proponerse un proyecto al margen de la virtud es un despropdsito, es decir, no proponerse nada, una anulacion
del saber practico politico.

Pero este despliegue de la naturaleza humana que busca la felicidad no se realiza individual o aisladamente: no
hay virtud sin convivencia, esto es, una naturaleza autoperfectible es naturalmente social. En el arranque mismo
del ser humano aparecen los demas. Si ser hombre es ser virtuoso y tener habitos, esto no puede comenzar a
suceder sin educacion y no puede continuar sucediendo sin convivir con otros, sin coexistir. La convivencia con
los demas pertenece a la naturaleza humana. Por eso no hay hombre sin pdlis [49]. Aristdteles es en esto
taxativo. Aunque en la historia del pensamiento posterior esto ha sido negado tajante [50], Aristoteles dejo
fundamentada su afirmacion de forma clara: "Si cada uno por separado no se basta a si mismo, se encontrara de
manera semejante a las demas partes en relacidn con el todo. Y el que no puede vivir en comunidad, o no
necesita nada por su propia autarquia, no es miembro de la ciudad, sino una bestia o un Dios. En todos existe
por naturaleza la tendencia hacia tal comunidad. Pero el primero que la establecié fue causante de los mayores
beneficios. Pues asi como el hombre perfecto es el mejor de los animales, asi también apartado de laley y la
justicia es el peor de todos" [511].

La naturaleza humana como virtud que busca la felicidad, por tanto, no se despliega sin vivir en comunidad. Para
entender este planteamiento es preciso adelantar una tesis importante que después se desarrollara con mas
detalle: Aristoteles no separa politico y social. Lo social es, eo ipso, politico. No hay distincion. Esta identificacion
tiene muchas implicaciones que enseguida se veran. En este momento interesa solo entender que cuando
Aristoteles dice 'animal politico' quiere decir 'animal social', porque para él politico y social no estan diferenciados.

El caracter naturalmente social o intersubjetivo del hombre es establecido por Aristételes, como hemos dicho, de
manera taxativa. Se acaba de leer que "en todos existe por naturaleza la tendencia hacia tal comunidad". Esto
quiere decir que la autarquia, la autosuficiencia vivida en términos de soledad e independencia, es algo que no
va con lo humano, algo en profunda contradiccién con el modo de ser del hombre: "La razén por la cual el hombre
es un animal politico, mas que cualquier abeja y que cualquier animal gregario, es evidente: la naturaleza, como
decimos, no hace nada en vano, y el hombre es el Unico animal que tiene palabra. Pero la voz es signo del dolor y
del placer, y por eso la poseen también los demas animales, porque su naturaleza llega hasta tener sensacion de
dolor y de placer e indicarsela unos a otros. Pero la palabra es para mostrar lo conveniente y lo perjudicial, asi
como lo justo y lo injusto. Y esto es lo propio del hombre frente a los deméds animales: poseer él sélo, el sentido
del bien y del mal, de lo justo y de lo injusto, etc. y la participacion comin de estas cosas es lo que constituye la
casay la ciudad" [52].

Esto quiere decir: el hombre tiene légos [53]. Pero el Iégos es de dos clases: tedrico y practico. Lo bueno y lo
malo de la razon tedrica es lo verdadero y lo falso; lo bueno y lo malo de la razdn practica, la verdad homdloga
con el recto deseo. Esta homologacion es la que realiza la prudencia eligiendo un bien concreto. La verdad de la
razon practica es la eleccion de lo bueno. El hombre tiene el sentido del bien y del mal, y mediante el Iégos
practico lo muestra, los hace evidentes, los manifiesta, los elige, los dice, los comunica a los demas.

Hay una vinculacidn entre el [6gos [54], el bien y la verdad. El l6gos es una potencia humana que puede ser
usada en dos sentidos: "las cosas se definen por su ergon y por sus potencias...". El l6gos es una potencia o
facultad racional que puede efectuar su ergon hacia los contrarios, pues ésta es la caracteristica de las potencias
racionales: necesitan un deseo y una eleccion para actualizarse en un sentido o en otro. El deseo precede a la
eleccidn, porque se dirige a un bien o a un mal. La "recta razon" [55] es la que califica la bondad o maldad del
deseo y su objeto, la que delibera y la que realiza la eleccidn del fin de la accidn y de los medios que a él
conducen: "La injusticia mas insoportable es la que posee armas, y el hombre esta naturalmente provisto de
armas al servicio de la prudencia y de la virtud, pero puede utilizarlas para las cosas mas opuestas. Por eso, sin
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virtud, es el ser mas impio y peor y el peor en su lascivia y voracidad" [56].

La libertad de la deliberacién a la hora de elegir entre lo que me parece bueno o malo es lo que conduce a la
virtud o al vicio. Asi enlazamos con la antropologia de la Etica a Nicomaco de manera plena. El compartir con otros
la apreciacion de lo que me constituye a mi mismo en mis elecciones y me hace bueno o malo, se realiza mediante
el l6gos. El intercambio de 16gos es lo que constituye la convivencia humana: "... es preciso tener conciencia de
que el amigo es, y esto se produce cuando se convive y se intercambian palabras y pensamientos, porque asi
podria definirse la convivencia humana, y no, como la del ganado, por el hecho de pacer en el mismo prado" [57].

El I6gos o lenguaje establece la conexidn entre los hombres, y pone en juego las dimensiones superiores de su
ser para ponerse de acuerdo en sus elecciones, para compartir lo conveniente y lo inconveniente. Compartir el
I6gos es intercambiar palabras y pensamientos, compartir el bien y el mal, y saber qué es justo e injusto. Dicho
de otro modo, el fundamento de la convivencia es el lenguaje [58]. Es digno de notarse que Aristoteles vincula
muy estrechamente la aparicion del l6gos y la necesidad de compartir la eleccion del bien con los amigos mediante
la amistad: la convivencia tiene un caracter ético natural. El hombre se hace bueno compartiendo el I6gos con sus
amigos, asi se constituye la comunidad perfecta.

Para entender aln mas este caracter natural de la coexistencia humana, es preciso insistir en estos conceptos
de comunidad y amistad. La relacion de ambos es evidente: "Parece, como hemos dicho al principio, que la
amistad y la justicia se refieren a las mismas cosas y se dan en las mismas personas. En efecto, en toda
comunidad parece haber alguna clase de justicia y también de amistad. Asi se llaman entre si amigos los que
navegan juntos o hacen campaiia juntos, lo mismo que los miembros de otras comunidades. En la medida en que
participan de una comunidad hay entre ellos amistad y también justicia. Y el proverbio 'lo de los amigos es comin'
tiene razdn, pues la amistad existe en comunidad" [59].

La relacién entre amistad y justicia se entiende desde la koinonia: ambas son atributo de las personas que tienen
esta Ultima. Comunidad es un concepto amplio y evidente: koindn es lo comin, lo compartido entre varios.
Podriamos definir la koinonia como ergon de varios, obra hecha en comin. En efecto, no hay verdadera koinonia
sino hay algo en comin, y eso comun es el ergon.

Ergon es una nocién metafisica de Aristoteles [60] extraordinariamente sugerente e importante: "El ergon es un
finy el acto es el ergon" [61]. Designa el acto, el fin del movimiento y de la accidn. En el caso de los movimientos
(primer sentido de la palabra praxis) indica el 'objeto separado producto de la accién', es decir, lo que se produce
o0 aparece al término del movimiento, como por ejemplo, la casa al terminarse de construir: el ergon de la
construccion es la casa. En este caso se puede traducir por obra. En los movimientos cuyo fin son ellos mismos,
como el ver -tercer sentido de la palabra praxis-, el ergon es el movimiento mismo: el ergon del ver es el estar
viendo. En el caso de acciones practicas como dar drdenes, dar una limosna o ser valiente -segundo sentido de la
palabra praxis-, el ergon es al tiempo la accién misma, la recepcién de ella por el otro, y la redundancia o
perfeccion de ella en el propio agente. En los dos Ultimos casos, ergon suele traducirse por funcién.

Ergon se corresponde, por tanto, con el triple sentido de la praxis: obra (primer sentido, poiésis), funcién (accién
practica) y praxis perfecta. Lo que expresa es el conjunto de la accion y lo que resulta de ella, en el agente, en
la obra misma y en el receptor. Esta inclusion o conjunto de lo que la accion encierra, no queda expresada ni en
la palabra obra, nien la palabra funcién, que ademas tiene una connotacién inadecuada, porque alude al
caracter extrinseco, al agente y a la obra, propio de un proceso automatico o social -lo que se denomina como
rol- que yo no controlo, pues me incluyo en él: no es obra mia, no es mi ergon. Por eso, es bueno mantener el
término en griego y no verterlo a nuestra lengua.

Hay koinonia cuando existe un ergon u obra comunes. Por eso se ha definido koinonia como ergon de varios. Si
no hay ergon, la koinonia no llega a aparecer, hay simple compafierismo, un estar juntos sin hacer nada nuevo,
como paciendo en el mismo prado: no se habla, no se busca el bien, no alcanzamos la naturaleza humana. Eso no
es koinonia. Esta diferencia entre estar juntos haciendo un ergon comin, y estar juntos viviendo sin mas, con-
viviendo, o dicho con un término mas fuerte, coexistiendo, es la diferencia que hay entre la pdlis y su
degradacion o pérdida. Para que haya ciudad se precisa un ergon comin. Si ese ergon comin es la simple
coexistencia, el convivir, la polis no surge como tal. Se precisa un ergon mayor, una verdadera koinonia. Por eso,
es la existencia de koinonia lo que hace surgir la amistad y la justicia entre los hombres.

Pero el ergon comin ha de ser algo perteneciente a alguna de las tres clases de accién humana, pues el ergon
nace de la praxis: para saber si existe la ciudad basta, pues, preguntarse si existe koinonia, ergon comdn, o una
simple convivencia, un vivir-con que no produce nada. El ergon comin se refiere, naturalmente, al segundo y
tercer tipo de acciones, aquellas que se traducen en virtudes: el escenario de la perfectibilidad humana es la
convivencia. Esto quiere decir que si los hombres se constituyen en comunidades politicas es para ser virtuosos,
porque el hombre no puede lograr sdlo las virtudes en las que se cifra su perfeccionamiento intrinseco. Por eso la
sociedad es un sistema de auxilios a la perfectibilidad humana. A través del ejercicio de la sociedad en comun el
hombre adquiere virtudes por las aportaciones que presta, por las actividades que pone en concurso. De este
modo se establece una contraposicion inicial con la idea de que la sociedad es un conjunto de individuos. Por eso,
si recordamos lo dicho hace un momento -lo politico es lo social- se puede entender que: "todas las comunidades
parecen partes de la comunidad politica, pues los hombres se asocian con vistas a algo que les conviene y para
procurarse algo de lo que se requiere para la vida. Y la comunidad politica parece haberse constituido en un
principio para perdurar, por la conveniencia; tal es también el blanco de los legisladores, que dicen que es justo lo
que conviene a la comunidad. Todas las demas comunidades persiguen lo que conviene en un sentido parcial ...
Pero todas ellas parecen subordinadas a la comunidad politica, porque ésta no se propone como fin la
convivencia presente, sino lo que conviene para toda la vida... Todas las (sociedades) comunidades parecen ser,
pues, parte de la comunidad politica, y las distintas clases de amistad se corresponderan con las distintas clases
de comunidades" [62].

Toda koinonia es una parte de la koinonia politica porque ésta busca "lo que conviene para toda la vida", hay que
recordar que el 16gos sirve para que los hombres se digan unos a otros lo conveniente. A la politica le conviene el
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caracter del todo al cual la parte se ordena, siendo aquél su fin, término y perfeccion. La politica es la
organizacion de las organizaciones. Aristételes ve la comunidad de la pdlis como la perfecta, y en funcion de este
caracter definira la ciudad. La amistad y la justicia son, como también se vera mas adelante, lo que constituye
esta comunidad perfecta, porque hacen posible la pdlis: "Todo es obra de la amistad, pues la eleccion de la vida
en comun supone amistad. El fin de la vida es el vivir bien, y esas cosas son para ese fin" [63].

Desde esta perspectiva, la identificacion de lo politico y lo social a la que antes se ha hecho referencia, puede ser
explicada genéticamente de una manera sencilla: Aristoteles no conocia otra sociedad que la pdlis, ésta era "la
sociedad". De hecho, como se ha dicho, la Politica empieza como una buisqueda del origen de la ciudad en la
casa, en la cual Aristoteles no llega a encontrar el caracter social. La sociedad esta mas alla, y es la pdlis. Por eso
Aristdteles no tiene ninguin término que equivalga a 'sociedad’, cuyo significado actual, por otra parte, es
completamente abstracto, pues no designa ninguna comunidad concreta: sociedad podria ser pura koinonia, con
el inconveniente de perder la referencia al ergon, a la obra comin que la constituye y sin la cual no hay sino
mero coexistir.

Sin embargo, esta reduccion de lo social a lo politico es vista por muchos autores como una considerable dificultad
y limitacion de Aristoteles. Asilo demuestra R.G. Mulgan: "Politico no puede significar literalmente vivir en una
polis, una descripcion que se aplica solo a los hombres, pero que esta mas cercana al sentido general de nuestra
palabra social, que implica actividad de grupo pero no especifica nada acerca de la naturaleza precisa de ese
grupo" [64].

Entender que hay una equivalencia entre pdlis politica y pdlis social es algo elemental en la interpretacion de
Aristoteles, pero no se puede calificar como una falacia, porque en la misma limitacion de esta equivalencia esta
su grandeza. Ambos ambitos, aunque sean diferentes, no pueden separarse, como pretende R.G. Mulgan, "el
argumento de Aristoteles es falaz y depende de una ambigiiedad entre el sentido 'exclusivo' e 'inclusivo' de la
palabra polis, la cual conduce a una falacia similar acerca del objetivo que abarca toda la comunidad politica. Por
una parte, polis se refiere exclusivamente a un aspecto concreto de la ciudad estado, las instituciones
especificamente politicas, en contraste con otras instituciones y grupos, tales como las familias, compafiias de
negocios y demas; es la comunidad politica como distinta de todas las comunidades. Por otra parte, pdlis puede
significar la sociedad entera, incluyendo todas esas otras comunidades. Es en este Ultimo sentido, inclusivo, en el
que el hombre es un animal politico y la pdlis es autosuficiente para la vida buena: la vida buena no se vive sélo
dentro de las instituciones del gobierno, (la participacion de la politica es de hecho indispensable) sino también, y
en mayor medida, dentro de la familia y de los grupos de amigos. Es, sin embargo, en el primer sentido, que es
exclusivo, donde tiene que ser entendida la afirmacién de Aristételes de que la pdlis debe realizar la perfeccion
humana a través de la actuacion del hombre de estado y de la ley. Una vez que se ha sefialado esta ambigliedad
queda claro que la aceptacion del valor moral y del fin de la podlis no implica que el gobierno deba ejercer un
control total sobre el bienestar moral de sus subditos" [65].

La aclaracion de este autor es importante y conduce a algo evidente, pero contiene a su vez una ambigiiedad: si
la distincion entre el sentido exclusivo e inclusivo de la pdlis supone, una separacidon entre moral y derecho, entre
el ambito publico y el ambito privado, entonces lo que parecia una solucion se torna a la larga en un
oscurecimiento. Si la vida buena se vive fuera de las instituciones del gobierno, entonces se ha de vivir en el
ambito puramente social-privado. Si el sentido exclusivo de polis designa el Estado y el inclusivo la sociedad, no
sdlo hay que separar ambos, sino que no puede volver a unirse si no se quiere que el primero absorba al
segundo.

Por otra parte, esta distincion es acertada, pero no avanza en el esclarecimiento de la cuestion que en
Aristoteles esta resuelta de una vez y radicalmente: las relaciones entre sociedad y politica. La sociedad es
politica y la politica es social, dice Aristételes. éPodremos aceptar esta idea? éNo serd mas conveniente dilatar la
contestacion hasta tener en cuenta el sistema completo de pensamiento de Aristoteles?

La critica de este autor también puede formularse asi: en Aristdteles no hay instituciones intermedias entre la
casa y la ciudad. La razdn parece estribar en que la sociedad se articulaba entonces como una comunidad
reducida: la ciudad era el ambito de expresion natural de la gente porque la vida en comin era muy intensa; no
habia el sentido posesivo de aislamiento de la propia casa que existe hoy. La casa era menos importante que lo
que habia fuera.

Esto puede entenderse si aludimos a la vida de lo que se suele designar con el nombre de 'pueblo': una
comunidad pequefia, donde todos se conocen y se vigilan, donde no se puede hacer nada sin que todos lo sepan
de inmediato. En una comunidad asi el anonimato no es posible: el pueblo es tu ambito de conducta. En él, la
distincion entre ambito publico y privado no existe: una actividad manual, cualquiera que sea, se realiza a la vista
de los demds, la casa es facilmente accesible, todos saben que has matado un cerdo, existen muchas
habladurias...

Ademas, no hay que olvidar un factor que los estudiosos de la Politica no tienen en cuenta: el clima. La politica
aristotélica solo es posible si hace buen tiempo. Este es un factor bastante importante para la koinonia. El fin de
semana perfecto exige sol. El pueblo que se esta describiendo -en Espafia ha existido durante muchos siglos-
exige un clima soleado, que permita estar en la calle: hablamos de una concepcién mediterranea de la vida. La
perspectiva anglosajona quiza no acierte a entender este caracter callejero de la vida de los pueblos
mediterraneos. No hay que olvidar que Atenas era un pueblo -unos 20.000 habitantes- y que los atenienses se
conocian entre si. El arcaismo de los pueblos ha sido la forma de vida mas comin de la humanidad, también en la
ciudad-estado: no habia megalépolis.

El hecho de que la sociedad de Aristdteles estuviese poco desarrollada, por otra parte, no invalida el nlcleo de la
Politica, pero si plantea este problema de las comunidades intermedias y la diferencia entre Estado -politéia- y
sociedad -polis-, que para Aristételes era irrelevante por la pequefiez de las ciudades-estado y la vida arcaica
que llevaban. Pero el valor que tiene este nlcleo se descubre precisamente al aplicar esta solucion a una
sociedad en la cual la separacion entre sociedad y politica es casi completa.
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El balance de la nocién de politica como 'sefiora’ es mayor del que con estas observaciones se puede sefialar. Se
trata de un primer principio politico cuya correcta asimilacion permite acceder a los demas. Su caracter primero se
refleja en la enorme cantidad de principios que contiene: el concepto de politica como ciencia de la felicidad, su
diferencia respecto de la técnica, su objeto doble -la virtud, que constituye la felicidad, y la politéia u
organizacion de la convivencia-, el caracter natural de la koinonia, sin la cual el hombre no puede ser, no ya feliz,
sino ni siquiera hombre, sino una "bestia o un dios", la ciudad como koinonia superior perfecta, politica, en la que
se hace posible la felicidad, el l6gos como condicidn de posibilidad de la convivencia, el papel de la amistad en esa
comunidad perfecta, que no es otro que el ergon comin que constituye la koinonia.

Todos estos subprincipios de la politica y de la vida social merecen una meditacion detenida. En primer lugar, hay
que fijar la atencion mas despacio en el objeto supremo de esta ciencia: aquel bien por el cual se buscan todos
los demas. Para Aristételes el bien es conseguible en un cierto tipo de vida.

Volver
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[1] He decidido, contra lo que viene siendo habitual ahora, trasliterar los textos griegos. Sobre el tema de la
felicidad véase MONTOYA SAENZ, J. y CONILL SANCHO, 1., (1994), especialmente capitulos 5y 6, pp. 102-146.

[2] Véase el conocido pasaje de la Etica a Nicomaco 1181b 13-24.

[3] El caso més claro es el de la justicia politica estudiada en la Etica a Nicdmaco libro V, 1130a 30y ss.
[4] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1094 28-1094b 9.

[5] PLATON, Carta VII 325d-326b.

[6] Sin entrar en mucho detalle porque no es el objeto de este estudio, se puede afirmar que a PLATON no le
interesan las pdleis concretas, porque ha perdido -quizas a raiz de la muerte de SOCRATES y los acontecimientos
posteriores- la confianza en la accién politica. Su reaccion a la crisis es muy radical. Por otra parte, para PLATON
la politica no es epitécnica, sino la técnica por excelencia al servicio de la justicia es acertado decir que cae en
una forma de despotismo ilustrado. Esta insuficiencia, de la que él era consciente, le obligd a reelaborar su teoria
politica.

[7] "En la ética platdnica no existe una separacion Ultima entre inclinacién y deber o entre los intereses de los
individuos y los de la sociedad a que pertenece... El problema del estado bueno y el del hombre bueno son dos
aspectos del mismo problema, y la solucion de uno debe dar a la vez la del otro. La moralidad debe ser a la vez
publica y privada, y cuando no ocurre asi, la solucidn consiste en corregir el estado y mejorar el individuo hasta
que alcancen su posible armonia. Puede dudarse con razdn si, en términos generales, se ha expuesto alguna vez
un ideal moral mejor que éste", SABINE, G., (1978), p. 50. No obstante este autor interpreta desde Hume el
conflicto de la Grecia clasica entre physis y némos. Su aceptacion del planteamiento de W. JAEGER vy la reduccion
del problema fundamental de ARISTOTELES al dualismo entre la naturaleza y la convencién estrechan
considerablemente su concepcion (cfr. p. 77): no menciona la Etica a Nicomaco y centra su atencion en las
oscilaciones de la focalizacion de ARISTOTELES entre lo ideal y lo empirico, aplicando una drastica distincidn entre
lo empirico, lo racional y lo valorativo, la costumbre, la planificacidn racional y la preferencia. Su concepto de
noémos es empirista.

[8] JAEGER, W., (1983), p. 316, interpreta la ciencia politica en Aristoteles de la siguiente manera: "La relacion
entre la Politica y la Etica era mucho mas apretada en el primer periodo que con posterioridad. Mas adelante,
mientras que Aristdteles seguia manteniendo formalmente la unidad de las dos disciplinas, y hasta las
sistematizaba externamente en un gran conjunto, se habia, no obstante, separado en el fondo practicamente
por completo la ética del individuo de su tradicional compariero platonico de yugo, y se le habia abierto un camino
hacia la independencia que logré en los tiempos helenisticos". Posteriormente W. JAEGER indica que la
interpretacion de la vida contemplativa como praxis teleia es un recursos para "reemplazar la deshecha sintesis
mitica del conocimiento y la vida de Platdn... asi lucha con la realidad cuya naturaleza ve ahora mas claramente,
y salva sus ideales juveniles", (p. 324).

[9] PLATON, Republica 328 d.
[10] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1094a 25-26.
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[11] ARISTOTELES, Politica 1152b 1.
[12] ARISTOTELES, Politica 1282b 14.
[13] ARISTOTELES, Politica 1094b 14.
[14] ARISTOTELES, Politica 1094b 1.

[15] Accion traduce el término clave praxis, cuyo significado, como siempre es polisémico, véase YEPES STRORK,
(1993), pp. 333-342. Hay tres clases diferentes de acciones: 1) la produccién por medio de la techné, llamada
poiésis, a la cual ARISTOTELES le aplica también el término praxis; 2) la accién humana en general, de cuyo
estudio se ocupa la ética y la politica (la accidn practica, nétese que practica deriva de praxis) y a la que en estos
textos estamos refiriendo; 3) la accion perfecta o aquella que contiene en si misma el fin: se refiere
principalmente a las llamadas praxis teleiai, acciones perfectas, que son las operaciones intelectuales o teodricas,
como contemplar (theorein), pensar o ver. La inmensa mayoria de las veces praxis en ARISTOTELES designa las
acciones practicas (acepcion 2), cuyo caracter de praxis perfectas (acepcién 3) es débil (ARISTOTELES no se
ocupo de esta debilidad) y se toma poco en cuenta. Traducir praxis por acto, como hacen algunos traductores de
la Politica, induce a error: acto se traduce mejor por energeia, no praxis.

[16] Esta es una distincion, transcendental en ARISTOTELES y ausente en PLATON, entre razdn tedrica y razon
practica. Esta Ultima esta regulada por la prudencia, véase la Etica a Nicbmaco capitulo II, libro VI 1139ay ss. Lo
bueno y lo malo de la razén practica, la verdad homdloga con el recto deseo. Esta homologacion es la que realiza
la prudencia. Toda la antropologia de la Etica a Nicbmaco nace de esta distincion.

[17] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1095a 6.
[18] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1095a 16.
[19] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1094b 18.
[20] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1094b 7.
[21] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1094b 3.
[22] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1094b 9.

[23] Son términos de la Prehistoria, pero suelen ser utilizados por los tedricos de la politica, por esta razoén los
uso.

[24] STRAUSS, L., (1989), p. 84. Este clasico del pensamiento politico advierte con claridad que la filosofia
politica moderna suprime el caracter epitécnico de la politica.

[25] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1181b 15.

[26] La filosofia antrdpica, como se ha dicho, es el legado de Sdcrates. A este respecto dice SABINE, G.,(1978),
p. 32: "... desde la muerte de Socrates hasta el siglo XVII, el estudio de la naturaleza externa per se, sin tomar
en cuenta sus relaciones con los asuntos e intereses humanos, no volvio a ser cuestion de interés primordial para
la gran masa de pensadores".

[27] ARISTOTELES, Retdrica 1366a 36-38.

[28] El esclarecimiento de la relacién entre habito, virtud, bien y actividad requeriria recoger muchos otros
textos.

[29] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1106a 14.
[30] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1102a 5.

[31] ARISTOTELES, Etica a Nicdmaco 1103 14-17. Los habitos dianoéticos corresponden a la razén tedrica y los
habitos éticos a la razon practica: es un desdoblamiento que nace de la distincidn entre ambas. En griego se
distinguen por la primera letra, éta y épsilon, éthos, caracter, y éthos, costumbre, siendo la primera modificacidn
de la segunda: la virtud ética es la virtud del carégter, que procede la costumbre. Estas virtudes, tal como
aparecen enumeradas en los libros II, III y IV de Etica a Nicdmaco son: valor, templanza, generosidad,
magnificiencia, magnanimidad, aspirar a dignidades, mansedumbre, veracidad, gracia, pudor o vergiienza, y
ademés la justicia. Se puede ver un buen estudio de esta clasificacion en SALVAKER, S.G., (1990), p. 240.

[32] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1102a 18.

[33] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco, 1181b 20 y en muchisimos Iugares de la Politica, en especial las
introducciones a diversos libros que se citaran. La palabra se puede traducir por 'constitucion politica’, 'forma de
gobierno', 'forma de estado', 'republica’, etc.

[34] ARISTOTELES, Politica 1260b 1: "Nos proponemos considerar, respecto de la politéia, cual es la més firme de
todas".

[35] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1141b 22 y ss.
[36] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1178a 33 y ss.
[37] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1099b 30.
[38] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1102a 8.

[39] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1130b 25.
[40] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1121b 13y ss.
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[41] ARIST(')TELES, Politica 1280b 5-8: "Todos los que se preocupan por una legislacion indagan sobre la virtud y
la maldad politicas. Asi es evidente que para la ciudad que sea verdaderamente considerada como tal, y no sélo
de nombre, debe ser objeto de preocupacion la virtud".

[42] ARISTETELES, Etica a Nicomaco 1087b 11.
[43] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1169b 18.
[44] ARISOTELES, Polttica 1252b 30-1253a 4.

[45] Teleion, perfecto, es lo que tiene fin, lo télico: para el caracter perfecto del fin véase YEPES STORK, R.,
(1990), pp. 313-320.

[46] ARISTOTELES, Polttica 1252a 1-6.
[47] ARISTEOTELES, Politica 1252a 1-1252b 28.
[48] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1089a 15.

[49] Cfr. MULGAN, R.G., (1977), p. 31: "La ciudad puede existir sin el individuo, pero el individuo no puede
existir sin la polis. No se quiere decir que la pdlis pueda existir en acto sin individuos que sean sus partes aunque
pueda permanecer tras la pérdida de un individuo concreto. Lo que quiere decir es que el individuo no puede
existir sin la pdlis".

[50] J.]. ROUSSEAU es el mejor ejemplo de esta negacion: para él la ciudad es la pérdida de la naturaleza
humana, que sdlo se da en el estado puro antes de que el hombre, por asi decir, se vea abocado a ella: es el
estado de naturaleza. J.]J. ROUSSEAU piensa que la naturaleza humana es buena en si misma, y se corrompe
cuando entra en sociedad. No advierte que esta uniendo una abstraccidn, la naturaleza humana en estado puro
y el problema del origen del hombre: piensa que el hombre puro e inocente lo podemos encontrar en el principio
de la historia, vease su obra Discours sur l'origine et les fondements de l'inegalité parmi les hommes en Oeuvres,
etd. de M. TOUQUET, Paris, Badouin Fréeres, T. I, pp. 253-312. Pero si la polis es antinatural, entonces sélo
puede mantenerse en virtud de un acuerdo o convencion -el contrato social- para evitar males mayores, esta es
la doctrina de Du contrat social, en Oeuvres cit., T. I, pp. 10-66. Desde la filosofia politica de J.J. ROUSSEAU se
puede entender la modernidad como pretension del hombre y la sociedad como resultado que se logra. Es
inevitable la referencia a los argumentos de GLAUCON y ADIMANTO, y a la doctrina de los sofistas.

[51] ARISTOTELES, Poltica 1253a 25-32.
[52] ARISTOTELES, Politica 1253a 7-18.

[53] Conviene recordar que el légos es aquello que en el hombre se corresponde con lo estable de la realidad: el
hombre, mediante su l6gos, capta la physis de las cosas, en esto consiste la filosofia.

[54] El término griego I6gos designa tanto la razdn como el lenguaje. Se trata de un término polisémico de muy
rico significado.

[55] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1104a 1.
[56] ARISTOTELES, Politica 1253A 33-35.
[57] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1170b 11-13.

[58] Estos textos pueden ser comentados de muchas otras maneras, véase, por ejemplo, la exégesis sobre el
I6gos de SPAEMANN, R., (1991), pp. 134-135. No se pretende agotar el comentarig, sino demorarse en los
principios para explicitar su contenido. Demora es la supresion de la prisa, y ARISTOTELES la llama ocio, sin el
cual no hay filosofia. Elimpaciente es el que no sabe detenerse: conviene demorarse lo suficiente.

[59] ARISTOTELES, Etica a Nicémaco 1159b 29.
[60] Véase YEPES STORK, R., (1993), pp. 347-355.
[61] ARISTOTELES, Metafisica 1050b 15.

[62] ARISTOTELES, Etica a Nicomaco 1160a 8-29.
[63] ARISTOTELES, Politica 1280b 37.

[64] MULGAN, R.G., (1977), p. 23, este autor trata de derivar esta identificacion de la zoologia aristotélica, pero
eso es un reducccionismo que no esta en Aristoteles: pretender que quiso dar universalidad a valores meramente
bioldgicos, como se afirma en la misma obra p. 25, supone cierta incomprension de la metafisica.

[65] MULGAN, R.G., (1977), p. 26.
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INTRODUCCION

La condicién para que una ciudad tenga legitimidad es que sus habitantes se sientan bien, seguros y felices. La
muerte de una ciudad pasa invariablemente por su abandono progresivo y su desercion. Y las responsables de
esa huida son la criminalidad, la violencia y la inseguridad (Bruneau, 1998).

La seguridad de las personas y en especial, la percepcion que se tiene por parte de los ciudadanos, es uno de los
factores principales del mayor o menor grado de satisfaccion, credibilidad y/o adhesion al Estado. Cuando la
ciudadania percibe su ausencia o insuficiencia, la realidad y el entorno social cotidianos se viven como una
amenaza; el temor y el miedo se convierten en elementos de aislamiento y desolidarizacion y la nocion y la
practica de lo comunitario se pierde.

La percepcion cristaliza el conjunto de miedos de la poblacién y deriva de una impresién de abandono, de
impotencia y de incomprension frente a crimenes impactantes o frente a la multiplicaciéon de pequefios actos de
delincuencia o de vandalismo. Esta percepcion en razdn de su caracter emocional conlleva a una amplificacion de
los hechos, a campafas de rumores confundidas con informaciones y a conflictos sociales. Y conduce a un clima
que pone en tela de juicio los fundamentos democraticos (Vanderschueren, 200_). La percepcién/sensacion de
inseguridad de la ciudadania es tan importante como el nivel de criminalidad, en efecto, una persona modifica su
comportamiento y habitos seguin su percepcion sobre el riesgo de ser victimizado. Una sociedad presa del miedo
es incapaz de vivir en libertad, dado que se pierde el espacio publico donde esa libertad debe ejercerse y todo
extrafio es considerado un sospechoso.

Actualmente las aproximaciones tedricas a la delincuencia, la violencia y la criminalidad pretenden ir mas alla de
las visiones tradicionales en las que las diversas alternativas de abordaje de la problematica estaban orientadas
segun un diagndstico de las "causas", elementos que poco a poco en la medida en que han sido sometidos a
investigaciones mas rigurosas e incluso por el propio caracter de las manifestaciones delictivas actuales se han
ido desvirtuando. Diversos autores sea desde la perspectiva de la criminalidad, la seguridad o de las decisiones
de politica pUblica como campos tedricos, se refieren a la necesidad de analizar mas que las causas, los factores
que pueden favorecer o no la aparicién de un hecho delictivo, pretendiendo superar la visidn positivista del
problema.

Asi entonces se busca identificar factores "predisponentes" que tienen que ver con carencias vitales, educativas,
alimenticias y habitacionales considerando en éstas Ultimas no solo los aspectos de la vivienda sino también lo
referido al espacio publico. Este es un panorama a la vez complejo y rico, que va mas alla de las causas eficientes
o determinantes a modo de Unica causa y, adopta la forma de una serie de circunstancias que al estar presentes
0 no en un determinado momento, favorecen la aparicion de conductas delictivas.

La presente revision aborda las discusiones mas actuales en el tema de la Seguridad Urbana como problema
publico y se vale para su elaboracion de la revision de documentos de politica publica y de los desarrollos
alcanzados en el tema por diversos autores y expertos de cuyos escritos se extraen apartes de acuerdo con el
aspecto especifico que se esté tratando.

De manera introductoria a la discusion se sefialan los factores asociados con la actividad criminal, una vez
ortegaygasset.edu/contenidos_imprim... 1/21



11/04/2011 Fundacion José Ortega y Gasset

identificada la problemética, se da paso a la revision de los conceptos, revision que da cuenta de la forma en que
actualmente se esta comprendiendo y analizando la criminalidad en las ciudades, analisis y reflexiones que se
construyen desde la mirada que se hace a la dificil situacion por la que estan atravesando muchas ciudades
latinoamericanas en este sentido. La problematica desborda las capacidades de accion de las autoridades y
obliga a la exploracidn de alternativas novedosas y a la identificacién de experiencias de diversas ciudades que
han logrado introducir formas alternativas de gestion de la seguridad urbana, y es precisamente desde esas
experiencias que se extraen los modelos que se presentan en la seccién que aborda los enfoques actuales de
intervencion.

Pero intervenir en este campo siempre tiene costos y las experiencias no pueden “transportarse” sin sopesar
efectos positivos y negativos, riesgos y beneficios, condiciones y alternativas, es por eso que se dedican unas
lineas a una mirada critica que invita al lector a no dejar de considerar las lecciones aprendidas de experiencias
aplicadas.

Un escrito que presente las discusiones actuales sobre seguridad urbana no puede cerrarse sin mencionar una
situacion que cada dia afecta a los habitantes de las ciudades con mayor frecuencia y contundencia, se trata del
terrorismo urbano, lo aqui expuesto dado el caracter del presente escrito es solo un abrebocas que no pretende
simplificar un problema de tan grandes magnitudes y efectos, agotar la tematica, y mucho menos, presentar la
“férmula magica” para su abordaje.

Volver

I. LA ACTIVIDAD CRIMINAL. Manifestacion de muiiltiples factores [2].

Nadie debiera arrogarse la verdad tedrica en materia de criminalidad: el delito es un fenémeno complejo, variante
y policausal. Las variables asociadas con la evolucion de la actividad criminal pueden agruparse en factores,
segun su naturaleza y modo de operar sobre el nivel del delito, como se expone a continuacion:

1. Factor socioecondmico: los incentivos. La literatura ha comprobado que los ciclos econdmicos, el desempleo en
grupos vulnerables (hombres jévenes de nivel socioecondémico bajo y -fundamentalmente- la desigualdad social
son variables fuertemente asociadas a aumentos o disminuciones en el nivel agregado de delito. Estas variables
obran como incentivos o desincentivos de la actividad criminal. Contrariamente a la creencia difusa, la pobreza no
constituye una causa directa de la delincuencia.

2. Factor demografico y socio cultural. Dentro de este factor se ubican variables que operan como incentivos —
grado de urbanizacion y cantidad de hombres jovenes. Y variables que obran como barreras de ingreso a la
actividad criminal: familia, escuela y comunidad. En efecto, dado que el crimen es un fenémeno tipicamente
urbano, incrementos bruscos de urbanizacién y migraciones internas se encuentran fuertemente asociados con
incrementos en las tasas de delitos. Las situaciones de exclusion social debidas a la cesantia o a la
marginalizacion prolongada, al abandono escolar o al analfabetismo y a las modificaciones estructurales de la
familia, parecen ser factores que se encuentran frecuentemente entre las causas sociales de la delincuencia.
Aunque ninguno de estos factores constituye por si solo una explicacion satisfactoria.

Distintos estudios sobre el perfil del victimario han llegado a la misma conclusién: el delito es una actividad que
involucra mayoritariamente a hombres jovenes, quienes constituyen el principal grupo de riesgo o vulnerable. Es
por ello que incrementos en la proporcidn de hombres jovenes sobre el total de la poblacion coinciden con
periodos en donde se observa un incremento en la tasa de delitos. Asi mismo, dado que la familia constituye el
primer ambito de socializacion de un individuo, donde se forjan habitos y se internalizan valores a lo largo de los
afios mas importantes para la insercion social del individuo, diferentes estudios han marcado la estrecha relacion
entre el incremento de la delincuencia —juvenil, principalmente- y la desintegracion de la familia —medida Vg. por
el porcentaje de hogares monoparentales-.

En el mismo sentido, la educacion formal es uno de los pilares para la prevencion de la criminalidad pues es otra
de las instituciones basicas de socializacion. En funcion de ello, periodos en donde se observa un deterioro
marcado de la educacion son periodos donde se produce un incremento en la delincuencia juvenil. Finalmente, el
tipo de urbanizacién y los valores y normas compartidas por la sociedad también inciden en la criminalidad.

3. Factor institucional: los riesgos y los costos. El Estado interviene sobre la sociedad (sistema de seguridad) en
orden a proteger la vida, libertad y propiedad de su poblacién y garantizar el orden publico. Al intervenir, desde
la perspectiva de la economia del crimen, esta imponiendo riesgos y costos al accionar criminal. En efecto, un
individuo incentivado a cometer delitos (factor socioecondmico y demografico), y sobre el que existan fragiles
barreras de ingreso a la actividad criminal (factor socio-cultural) para operar debera sortear los riesgos (policia) y
costos (justicia y carcel) que impone el Estado al proteger los derechos de los ciudadanos. Es evidente la
responsabilidad institucional dada la inadecuacidn del sistema de justicia penal (policia, justicia y carceles) a la
delincuencia urbana y a su crecimiento.

4. Factores que se refieren al entorno urbano y fisico. Entre las causas ligadas al entorno, sefialamos la
urbanizacion incontrolada, la carencia de servicios urbanos, la ausencia del concepto de seguridad en las politicas
urbanas, el surgimiento masivo de espacios semi-publicos (mall, estaciones, etc.), la promiscuidad y la ilegalidad
de barrios trasformados en zonas bajo el control de pequefias mafias locales. Finalmente la libertad de portar
armas o el trafico de armas ligeras que surge como consecuencia de guerras civiles o de conflictos en paises
limitrofes acrecientan los niveles y la gravedad de la delincuencia.

El crecimiento de la delincuencia urbana en muchas de las grandes ciudades del mundo durante los Gltimos 20
afos ha llegado a constituir un problema serio. En los paises del Norte, en los centros urbanos de mas de
100.000 habitantes la criminalidad, en particular la pequefia delincuencia, ha crecido en entre el 3 y el 5% anual
durante los afios 70 a 90. A partir de los afios 90, debido a politicas de prevencion y de refuerzo de aplicacidon de
la ley, la tasa de criminalidad urbana ha empezado a estabilizarse con excepcion de la criminalidad de los jovenes
(12-25 afios) y en particular la de los menores (12-18 afios). Esta criminalidad se ha vuelto siempre mas violenta
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y la edad de ingreso en la actividad delictual ha disminuido de 15 a 12 afios.

En los paises del Sur, a partir de los afios 80, la criminalidad comUn ha crecido y tiende a aumentar hoy en dia,
mientras, la violencia de los jévenes crece de manera exponencial. Fendmenos como los nifios de la calle, el
abandono escolar y el analfabetismo, la exclusidn social masiva, el impacto de las guerras civiles y el comercio
ilegal de armas ligeras han acentuado este proceso.

Este aumento de la criminalidad se desarrolla en un contexto caracterizado por una parte por el crecimiento del
trafico y del abuso de drogas. Por otra parte coexiste con la globalizacidn de la criminalidad organizada que

contribuye a inestabilizar regimenes politicos, a incrementar los efectos de crisis econdmicas, como en Asia 0 en
México en la década de los 90, y que incorpora algunos jovenes delincuentes como mano de obra poco costosa.

Volver
II. CIUDAD, VIOLENCIA Y SEGURIDAD. Referentes para la discusion.

Para entender el problema de la seguridad urbana se hace necesario comprender el espacio en el cual la mayor
parte de las personas desarrollan sus actividades sociales, laborales, de esparcimiento, en general, el lugar
donde los hombres viven su cotidianeidad. El historiador L.W Mumford nos muestra una acertada vision de la
ciudad vinculada al tema de seguridad, planteando que la ciudad surge como un refugio, respecto de la
inseguridad que representa lo externo "extramuros" simbolizado como un "otro" hostil; la ciudad es entonces el
escenario en el cual se despliega el orden, la norma, en virtud de las cuales los individuos se amparan para
desarrollar sus potencialidades.

En el caso de América Latina, desde principios de siglo se produce una explosion urbana proceso en el cual se
destruyen antiguas y tradicionales formas de asentamiento junto con la pérdida de las formas de relacion e
interaccidn de los migrantes (desplazados), quienes deben adaptarse a un estilo de vida nuevo y que en muchos
casos resulta claramente hostil. Asi, nuevas redes urbanas se gestaron rebasando los antiguos limites
administrativos, creando "regiones metropolitanas" que absorbieron a los municipios o ciudades vecinos, esto
acelerd la disolucion de los modelos basicos o tradicionales. Frente al dilema que hoy viven las ciudades en
Latinoamérica, entre el desarrollo y la pobreza, entre la modernidad y la tradicién, ha ganado terreno la
inseguridad de la vida urbana. Nuestras ciudades han perdido homogeneidad. La desintegracion se aprecia en
grupos de poblacion no integrada e inmovilizada en barrios y atrincheramientos, fendmeno que partio siendo un
patrén de conducta de los sectores acomodados y que hoy se encuentra altamente difundido por todo el estilo
de vida urbano [3].

La segregacion, tanto social como espacial, la heterogeneidad y la compleja red de interrelaciones son atributos
de la ciudad que imprimen un ritmo de vida acelerado al hombre urbano; condicidn que lo hace desconocer, 0 mas
bien, no apreciar a cabalidad el mundo que le rodea estigmatizando infundadamente personas, territorios y
actitudes que le son ajenas y a las cuales les otorga un sesgo intimidatorio contra sus patrones egocéntricos. En
ese marco, la valoracion del otro como un enemigo facilita la respuesta violenta como una forma legitima de
autodefensa. La ciudad que nos alberga se ha desdibujado en un sinnimero de rincones y trincheras de
determinadas clases sociales que se encastillan en espacios territoriales defendibles.

Las consecuencias de la inseguridad urbana pueden agruparse basicamente, como se propone en el “Documento
de Referencia” del Programa Ciudades mas Seguras [4], de la siguiente manera:

- Percepcion de inseguridad generalizada con el consecuente abandono y deterioro de los barrios, que conduce a
la “arquitectura del miedo”, a la estigmatizacion de barrios y al retraimiento de las inversiones en ciudades
consideradas “peligrosas”, pero también mas positivamente al surgimiento de nuevas practicas urbanas de
proteccién comunitaria.

- Impacto de la inseguridad en los sectores pobres. Si bien todos los grupos sociales se ven afectados por la
inseguridad, las investigaciones muestran que la violencia urbana dafia mayormente a los sectores pobres
porque tienen pocos medios para defenderse de ella, y sobre todo porque la inseguridad quiebra su capital social
e impide su movilidad en particular la de los jévenes.

- Aumento de los costos de la seguridad.
- Desarrollo masivo de las empresas privadas de seguridad.

- La generacidn de nuevos enfoques en la estructuracion de las politicas de seguridad ciudadana que se mueven
de la represion a la prevencidn. En la tendencia que privilegia la prevencién, sin dejar de desarrollar acciones
represivas, han emergido dos enfoques. El primero centraliza la lucha contra la seguridad y hace de los policias
los principales actores en esta materia. La segunda, tiende a descentralizar esta lucha delegando esta funcién
sea a las autoridades locales o a instituciones de la sociedad civil. Hay que afiadir que en ambos enfoques, las
acciones de prevencion van acompafiadas de reformas de la policia.

Como refiere Rosa del Olmo [5], estamos ante una de las manifestaciones mas importantes del deterioro de la
calidad de vida de los habitantes de las ciudades contemporaneas. La citada autora realiza en su escrito una
interesante aproximacién tanto a la violencia urbana como a la inseguridad ciudadana. Con referencia a lo que se
entiende por “violencia urbana” parte de considerar que si bien se ha intentado demostrar el inmenso abanico de
posibles definiciones y significaciones del término, lo cierto es que en el momento actual la violencia se asocia casi
exclusivamente con el fendmeno de la criminalidad en su dimension individual. Asi es frecuente que se defina de
la manera siguiente: "El uso o amenaza de uso de la fuerza fisica con la intencién de afectar el patrimonio,
lesionar o matar a otro o a uno mismo" (Bricefio-Ledn, 1997). Pero ademas es comin que se ubique en un
escenario urbano. En el caso de América Latina, esta precision es muy pertinente ya que una de las
caracteristicas ha sido la urbanizacién acelerada, dando lugar a que la mayor parte de la poblacién se concentre
en las ciudades (De Roux).

Aun cuando un analisis mas exhaustivo llevaria a constatar su presencia en una serie de sucesos que van mas
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alla de esta dimension individual, el incremento vertiginoso, a partir de la década de los 80, en las principales
ciudades de América Latina, de la relacidn violencia/criminalidad y especialmente la criminalidad violenta, ha
llevado a que adquiera prioridad este aspecto.

Todo lo dicho explica que sea comin hoy en dia la referencia a la llamada violencia urbana, a pesar de ser
también un tema nada sencillo de precisar, salvo que se desarrolla dentro del marco de la ciudad. Mas alla de los
indices de homicidios destacados por la OPS, una serie de especialistas han sefialado la velocidad sin precedentes
con que vienen extendiéndose en el ambito urbano las violencias de caracter social y delincuencial (De Roux;
Carridén; Camacho Guizado/Guzman Barney, 1990), especialmente a partir de la década de los 80. A su vez, su
crecimiento y transformacion ha hecho de este fenémeno uno de los mas actuales e importantes de la ciudad
contemporanea, convirtiéndose en el principal problema y en la primera causa de muerte. No hay que olvidar que
las ciudades son escenarios de relaciones miltiples y variadas donde los conflictos inherentes a la vida social
pueden expresarse en forma abierta e incluso convertirse en actos de violencia cuando no se logran resolver
pacificamente (De Roux).

El término "seguridad" tiene un sinndmero de acepciones en la vida cotidiana de las personas, también lo tiene en
ambitos académicos, politicos, gremiales y empresariales. Sin duda que es un término muy laxo pero que cuando
se le adosa un "apellido" tiende a clarificarse aunque no del todo. Asi entonces, se asume que el concepto de
seguridad puede ser definido como el conjunto de condiciones en las que el riesgo ha sido reducido al minimo nivel
tolerable. Aplicado al Estado, la seguridad del Estado hace referencia al conjunto de condiciones y factores en
que la situacion politica, econdmica, social e institucional de un pais se encuentran en el mnimo nivel de riesgo
posible. Y aplicado al ciudadano, la seguridad hace referencia al conjunto de condiciones y factores en el que el
ejercicio de los derechos y las libertades ciudadanas se encuentran en el minimo nivel de riesgo posible.

El interés aqui es poder centrar la atencion en la composicion conceptual denominada "seguridad urbana", para lo
cual es necesario rescatar el sentido basico de la seguridad como una condicion humana y también el sentido de
desenvolverse en un ambiente determinado, la ciudad. Cabe resaltar que esto ademas implica tomar las distintas
acepciones de "seguridad ciudadana", concepto que aparece como mas amplio y que considera en su seno al
primero.

En este sentido el escrito de Del Olmo realiza un aporte interesante, la autora nos menciona como en estrecha
relacidn con la preocupacion por la violencia urbana, y de manera particular con la criminalidad violenta, se
observa en los afios 90 el surgimiento del debate sobre la (in)seguridad de los habitantes de las ciudades de
América Latina. La palabra "seguridad" en si misma es problematica por las diversas interpretaciones que se han
hecho de ella, mas aun cuando se le han afiadido los mas diversos adjetivos como por ejemplo "personal”,
"individual", "publica", "urbana", "ciudadana", "humana", etc., sin olvidar la importancia que tuvo en los afos 80
la llamada "seguridad nacional" y en la actualidad la vinculacién de la seguridad ciudadana con la democracia
como forma de gobierno (Gonzalez Placencia; Comision Andina de Juristas, 1999; Del Granado; Bernales
Ballesteros; etc.).

Todo parece indicar que la tendencia predominante es la aceptacion del término (in)seguridad ciudadana, a pesar
de ser poco comprendido y tener en América Latina un origen diferente al de los paises desarrollados, siendo su
objeto central reducir los niveles anteriores de arbitrariedad de parte de las fuerzas de seguridad para evitar que
se conviertan en una amenaza a las recién nacidas democracias (Bernales Ballesteros).

El seguridad ciudadana se refiere a la tranquilidad o confianza que indica que “no hay peligro que temer”, es ante
todo un derecho al que le corresponde un deber, la seguridad material constituye uno de los pilares sobre los
cuales se asientan las relaciones entre los gobernantes y los gobernados y se constituye en uno de los aspectos
fundamentales como fuente de legitimidad de un sistema politico. Esta aproximacion a la seguridad referida al
ciudadano hace que ademas de atender las amenazas externas reconocidas contra la integridad del ciudadano y
la sociedad, se establezcan formas institucionales de aproximacion a la estructura de las relaciones sociales.
Abordar asi la cuestion de la seguridad ciudadana tiene un gran sentido democratico, lo que significa que se
persigue el objetivo de lograr el necesario punto de equilibrio entre la libertad y la seguridad. En otras palabras,
lograr que la accién de las agencias oficiales del sistema de control policial-penal se desarrolle alcanzando los
grados de eficacia que la ciudadania reclama, pero a partir del fortalecimiento del Estado de derecho [6] (Nieto
Huertas, 1997).

Retomando el escrito de Del Olmo, la autora sefiala el hecho de las numerosas ocasiones en que se ha planteado
lo dificil que es definir la seguridad ciudadana por las diversas connotaciones objetivas y subjetivas que encierra,
no obstante la que se admite de manera mas general es la definicién presentada por Delgado Aguado y Guardia
Maduell: "la proteccion del normal funcionamiento de las instituciones democraticas, la defensa del ciudadano
ante la criminalidad en cada una de sus facetas y tipologias, la defensa de los ciudadanos ante la corrupcion y
otras formas de actuaciones asociales que puedan impedir o dificultar el normal desarrollo y disfrute de los
derechos fundamentales de la persona". Implicito en esta definicion esta el derecho que tiene todo ciudadano a
obtener y a exigir del Estado las garantias de una convivencia pacifica. A su vez, estos autores coinciden con
una serie de especialistas cuando expresan que la seguridad ciudadana esta actualmente sometida a una doble
dimension, que opera en la realidad como valores integrados. Por una parte la dimension objetiva que contempla
los hechos de violencia conocidos (ya que existe también la cifra negra) y la dimension subjetiva, expresada en
las vivencias y sentimientos personales. Esta ultima tiene un peso muy importante en la configuracion del
fendmeno de la percepcion de la seguridad ciudadana y de su representacién social.

No se pretende analizar a fondo la dimension subjetiva de la inseguridad ciudadana, porque se trata de un tema
demasiado complejo, pero es importante destacar la construccion imaginaria de caracter mitoldgico que la
poblacién hace de su vivencia respecto al estado de seguridad, y como depende mas del campo de sus
experiencias personales, directas o indirectas que pueden tener en torno de una posible victimizacion, que de la
realidad de un entorno concreto. De ahi que el miedo, o la sensacion de inseguridad, puede ser concreto, pero
normalmente es confuso, profuso y difuso ya que afecta al nivel de las emociones. Por otra parte, en los Ultimos
afos se ha generado una conciencia colectiva de inseguridad creando una auténtica construccion social de que la
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vida cotidiana esta llena de riesgos. De esta manera, tal como sefiala Adorno: En un espacio de 30 afios hemos
transitado de una crdnica del delito como excepcidn a una crénica del delito como cotidianidad... las imagenes de
pureza son sustituidas por las de peligro permanente e inminente.

Asi las cosas, se explica que uno de los problemas mas sentidos por la poblacion sea el de la inseguridad y
concretamente el del miedo a la delincuencia, tal como lo revelan las encuestas de opinidn que se realizan
periddicamente en diversas ciudades. Esta percepcion se ha convertido en un problema en si mismo no solo por la
posibilidad de constituirse en un fuerte obstaculo para la convivencia pacifica y la solidaridad ciudadana, sino por
su capacidad de generar una espiral de violencia, ya que el temor hace que la poblacién pida mayor represion y
justifique los excesos e ignore la importancia del respeto a los derechos humanos y a la gobernabilidad
democratica. En otras palabras, la construccion del peligro social inminente puede ser utilizada por gobiernos
autoritarios para justificar, en determinados momentos, mayores restricciones a los derechos individuales de los
habitantes de las ciudades.

A todo este cuadro se afiade el papel que pueden jugar las fuentes de informacion en la construccion de la
dimensién subjetiva de la inseguridad ciudadana. Existe por una parte la mas directa como es la experiencia
personal, y por lo tanto la mas marcada por el fendmeno de la subjetividad. A su vez el relato y los comentarios
de terceras personas pueden dar lugar al fenémeno del rumor con sus consecuencias negativas en la opinién
publica por la falta de precision en la informacion. Pero la fuente de maximo alcance la constituyen los medios de
comunicacion, cuya responsabilidad es capital en la creacion del panico urbano y en el incremento de los miedos e
inseguridades presentes en el imaginario colectivo. En este sentido, el concepto de "alarma social" llega a guiar
las decisiones que en un momento determinado pueda tomar un Estado en materia de politica criminal, por lo cual
se ha llegado a incorporar a los medios de comunicacion como parte integrante del sistema penal contemporaneo
(Issa El Khoury, 1998).

Volver

III. ENFOQUES ACTUALES DE INTERVENCION EN SEGURIDAD URBANA. De la “multifactorialidad”
explicativa del fenémeno desencadenante de inseguridad urbana a la necesaria “multisectorialidad” en la
intervencién publica.

El nivel del delito de una sociedad se explica por la concurrencia e interaccion de una serie de factores
(socioecondmico, demografico y sociocultural, institucional y/o del entorno urbano vy fisico) que promueven o
disuaden la actividad criminal. El problema que se presenta a la politica de seguridad urbana es, entonces,
determinar la manera en que se debe intervenir sobre los factores que operan sobre la actividad criminal, en
orden a reducir el nivel agregado de delitos.

Bajo los principios de la democracia la lucha contra la criminalidad y sus causas se basa en la aplicacién de la ley
para todos, la solidaridad y la prevencion dando cuenta de la multidimensionalidad de los fenémenos urbanos,
que por reunir factores sociales, institucionales y fisico-espaciales tornan especialmente dificil su tratamiento y
comprension.

A continuacion se presentan los modelos de intervencidn que, en la actualidad y a escala mundial, marcan las
pautas para el disefio de estrategias de aproximacion a la problematica de la seguridad urbana.

III. 1. Las medidas represivas. Estrategia “deseada” por los ciudadanos dada la inmediatez de sus acciones y lo
concreto de sus resultados.

La tendencia que privilegia la represion tiene la ventaja de tener efectos inmediatos que satisfacen la demanda
de la opinidn publica y las necesidades de eficiencia de autoridades politicas. En efecto, los electores piden mas
efectivos policiales, mas represion y creen ingenuamente que el crecimiento de la poblacién carcelaria constituye
una neutralizacion de los delincuentes. Ejemplos de las tentativas de los gobiernos por reforzar la seguridad a
través del uso de la sola represién los vemos en estrategias como el aumento de los efectivos policiales, el
aumento de las penas de prision, la aplicacion de teorias represivas como aquella de la “tolerancia cero [7]”, la
policia de proximidad o policia comunitaria [8], el toque de queda para menores o la disminucidn de la edad de
responsabilidad penal para los jovenes.

Es innegable la tendencia creciente de contenidos represivos en las politicas de seguridad urbana, tendencia que
conlleva una serie de medidas en el control policial y sobre todo legal y judicial que estan significando un recorte
de algunos principios basicos del Estado de Derecho y que se justifican con la pretension de “tranquilizar” a la
opinion publica.

En términos generales los contenidos represivos de una politica de seguridad urbana consideran acciones que
comprometen la policia, la justicia y el servicio penitenciario y que buscan efectos disuasorios. El camino recorrido
ha tenido sus beneficios, pero también sus costos e insuficiencias como lo demuestran las cifras. Las politicas
represivas han estado construidas sobre mitos equivocados: que el incremento de penas disuade; que a mayor
numero de detenidos baja la criminalidad y que la detencion por sospecha era un arma de control social. Todos
estos mitos han caido, como lo indican las mismas estadisticas. Ademas se sabe que a largo plazo el costo de una
politica exclusiva de represion es mucho mas alto que el de prevencion y que los efectos de la represion son
eminentemente de corto plazo.

En resumen, no se puede desconocer ni dejar de mencionar la necesidad de este tipo de acciones, nilas
novedosas intervenciones que desde el sector publico invitan a “unir” a la policia con los ciudadanos, en un
intento por “democratizar” las funciones represivas del Estado. Lo que es importante en las discusiones
contemporaneas en este sentido, es el cuestionamiento que se hace a estas intervenciones como acciones
Unicas para el abordaje de la problematica de la inseguridad urbana. Por lo mismo, se asume que la Unica manera
de dar una respuesta adecuada ante el problema de la delincuencia urbana es establecer poltticas integrales con
acciones represivas y preventivas.

A pesar de que esta tendencia que combina prevencion y represion se enfrenta a mayores dificultades. La
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primera es la resistencia de los gobiernos a investir en esta materia. Otro obstaculo mayor deriva del cuadro
institucional que no permite implementar al nivel de la ciudad acciones preventivas que vayan mas alld de una
accion de ONG. No pocas ciudades que han iniciado politicas de prevencion se ven enfrentadas a la carencia de
medios legales y financieros para hacerlo. Hay que afiadir que en ambos enfoques, las acciones de prevencion
van acompariadas de reformas de la policia.

Es pertinente en este espacio dedicar unas lineas a esbozar el nuevo modelo de actuacién policial basado en las

tres “"P”, de “Partnership”, “Problem Solving” y “Prevention”:

- “Partnership” (asociacion) Se basa en la idea de que la policia es mas efectiva cuando trabaja en asociacion con
la comunidad y cuando ella es parte de la comunidad. La policia es mas efectiva cuando responde a las
necesidades de los ciudadanos y cuando trabaja con ellos en la determinacidn de las prioridades.

- “Problem Solving” (resolucién de conflictos) Se considera que la policia debe trabajar sobre “problemas”, y no
esperando las llamadas de emergencia, las cuales se refieren normalmente a incidentes individuales o violencia
doméstica. Se tiene que resolver los problemas generados por las lamadas y los que surgen de la calle.

- “Prevention” (prevencion) La asociacion con la comunidad y la resolucion de problemas son importantes, pero
cuando el propdsito es el de la prevencion, no-solo hay que prevenir el crimen sino también prevenir las victimas.

I11. 2. El enfoque socio-espacial de la Seguridad Urbana. Identificacion y manejo de los factores del entorno.

En general las aproximaciones a la seguridad urbana se han hecho considerando la ciudad como un escenario
global de prevalencia del delito, tendiendo a olvidar que la delincuencia ocurre en espacios urbanos especificos
donde las personas desarrollan su vida cotidiana. Desde principios de siglo, diversos enfoques se han abocado al
estudio de patologias en la ciudad, tales como la delincuencia, las perturbaciones mentales y morales, el
alcoholismo, la drogadiccién y la marginalidad, entre muchos otros, concibiendo a la ciudad como un receptaculo
dentro del cual estan contenidos los fendmenos sociales, prescindiéndose de la dimension espacial.

En general, estos enfoques han dado lugar a estudios sectoriales que se desentienden de la légica general de la
ciudad, concibiendo el fendmeno urbano como resultado de la agregacion de decisiones individuales, que
frecuentemente operan con un tiempo formal, elabordndose analisis ahistoricos que no rescatan la racionalidad y
particularismo de las situaciones concretas (CEPAL, 1989).

La aproximacion arquitectdnica, especialmente la referida a problemas de seguridad residencial, se ha organizado
en torno al supuesto explicito o implicito que el reordenamiento de las formas espaciales modifica el
comportamiento y las estructuras sociales. Durante las Ultimas décadas, esta posicion parece haberse reforzado
por evaluaciones pesimistas y, en algunos casos fatidicas, sobre el desarrollo urbano, presentando a las
ciudades modernas como desordenadas, cadticas, irracionales y peligrosas, con lo cual ha sido légico postular su
modificacion en base a pautas normativas. Muchas de estas ideas se basan en concepciones utdpicas de la
ciudad alentadas por un "deber ser", que en la practica han generado tantos problemas como los que pretendia
solucionar.

La sucesiva aplicacion, en las ciudades latinoamericanas, de modelos de disefio técnico y diafano procedentes de
“mentes expertas”, han visto sobrepasada su ldgica por fenémenos sociales como el delito, que se manifiestan
de maneras muy diversas e inesperadas, ocasionando consecuencias muchas veces agravadas por las
caracteristicas de los modelos arquitecténicos implementados.

Uno de los enfoques arquitectonicos [9] considerados clasicos en la actualidad, pese a haber sido formulado
hacia principios de la década de los sesenta, esta representado por las ideas de Chermayeff y Alexander. Estos
autores intentaron ofrecer una respuesta a la crisis terminal que, segun ellos, estaba viviendo la ciudad
moderna, debido al desarrollo de la cultura de masas y a la erosidn del habitat humano, construido de manera
desenfrenada al ritmo incontenible del crecimiento demografico mundial, provocando una situacion evaluada
como de desorientacion, confusion, terror y anarquia.

Ante este desolador panorama, Chermayeff y Alexander se adscriben a la tesis de la “Planificacion global”. Su
modelo arranca de la conviccidn de que "si se reconocen las caracteristicas deficitarias que posee nuestro actual
entorno fisico, las tareas de disefio podrian avanzar por un camino mas seguro, y posteriores deterioros del
habitat humano podrian ser evitados" (Chermayeff y Alexander, 1963). Estas tesis se orientan a lograr la
eficacia en el control de los espacios, sustentando la hipétesis de que cuanto mas pequefio es el dominio
territorial, mas facil resulta controlar. Surgen, por tanto, como mecanismos eficientes para este fin, la
construccidn de barreras y esclusas en diferentes niveles de privacidad y escalas de jerarquia urbana. De esta
forma se articularian dominios distintos, permitiendo el transito sin romper con las gradientes de privacidad
propias de la vida intima y comunitaria.

Un enfoque que contrasta con los esquemas de Chermayeff y Alexander, quienes abogaban por un cuidadoso
proceso de ordenamiento jerarquizado del espacio urbano, es el de Jacobs. Su modelo, que se inscribe dentro de
las perspectivas de la "Planificacion Critica" y como reaccion a la crisis de la ciudad moderna, postula una vuelta a
la revitalizacion de la calle por sobre los grandes espacios publicos, tan propios de los planteamientos
modernistas como los de Le Corbusier y sus seguidores. Segln Jacobs, la actividad de la calle no puede ser
normada, por cuanto las personas la inventan a través de la interaccion social. De alli que los espacios de la
ciudad deban tener una escala humana, pues constituyen el entorno de aprendizaje y socializacion infantil,
permitir la vigilancia de los nifios por sus padres, facilitar la generacién de la vecindad y promover la emergencia
de sentimientos de comunidad. En consecuencia, recomienda la construccién de mallas urbanas apretadas con
alta densidad de ocupacidn, espacios publicos de uso miltiple y calles con alto flujo peatonal, que reemplacen las
barreras fisicas por un control social natural, mediante la conformacion de redes vecinales informales (Jacobs,
1961).

Sin desconocer la existencia de una amplia gama de otros enfoques tedricos propios del urbanismo, las antes
expuestas reflejan dos posiciones, que han provocado importantes consecuencias, en la produccion del espacio
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urbano en muchas ciudades contemporaneas que, a juzgar por los efectos observados durante los Gltimos veinte
anos, no han demostrado ser eficientes para superar diversos problemas, entre los que se incluye el de la
inseguridad urbana.

Hacia los afios setenta, un nuevo intento que alcanzd gran difusion entre los diversos especialistas interesados
en las dimensiones fisico-espaciales de la delincuencia urbana estuvo constituido por la propuesta de Newman.
Este autor argumenta que las "definiciones territoriales" constituyen fendmenos observables en toda la historia
de asentamientos humanos, traduciendo a nivel social las analogias animales de Ardrey (1966), si bien evita toda
alusion directa a ellas (Canter y Stringer, 1978). Basandose en dicho concepto Newman construye su “Teoria del
espacio defendible”. Esta propuesta apunta a reducir o eliminar las oportunidades para cometer delitos, a través
de la modificacion de los factores del entorno que podrian dar lugar a la comision de crimenes. La teoria del
espacio defendible consiste en una orientacién en materia de construccion de complejos habitacionales que
promueve la vigilancia de los lugares comunes, gracias a una adecuada distribucién de los mismos, al uso de
monitores de vigilancia y a una buena iluminacion.

Su aplicabilidad constituye la condicidén basica para lograr la proteccién de los asentamientos modernos,
especialmente de aquellos construidos en altura, los cuales adolecian fundamentalmente del anonimato, derivado
del gran tamafio de los conjuntos y la escasa posibilidad de vigilancia, derivada de la conformacion de tramas
laberinticas.

En esos términos, el bienestar de los habitantes depende del establecimiento de limites claros entre los espacios
publicos, los semi-privados y los privados. En dicha diferenciacion, adquieren gran importancia los semi-privados,
representados por las areas de uso comin, vestibulos o espacios inmediatamente circundantes a las residencias,
por asumir un caracter defensivo destinado al uso exclusivo de sus ocupantes, con el propdsito de mantener
fuera de él a extrarfios potencialmente peligrosos. Asi, el disefio fisico-espacial y la vigilancia de la comunidad
consiguen un efecto disuasivo, reduciendo la incidencia del delito y, en consecuencia, refuerzan la sensacion de
seguridad.

La légica de estos planteamientos influyé considerablemente, tanto en la discusién tedrica como en la
planificacién de nuevos conjuntos y en el rediseno de asentamientos urbanos con alta delincuencia. Sin embargo,
las criticas no se han hecho esperar. Algunos insisten en lo inadecuado del "encastillamiento" que significa la
aplicacion de mltiples barreras para alejar la criminalidad, sin aclarar -en lo absoluto- dénde se relocalizaria el
delito (Canter y Stringer, 1978) Otros llaman la atencidn sobre su causalismo lineal y simplista, ya que la tesis
central de Newman, implica que el espacio disuasivo estimula la generacion de comunidades integradas que, a su
vez, desarrollan acciones de alerta, prevencion y represion de la delincuencia, por cuanto el contexto fisico
disefiado bajo esta propuesta, impulsa a los habitantes a comportarse como duefios naturales de su territorio
(Bertrand, 1994).

Por otra parte, autores como Hillier, consideran que el diagnostico efectuado por Newman es acertado, aun
cuando sus propuestas de disefio no hayan obtenido los resultados esperados, al estar concebidas basandose
en una escala inadecuada que toma como base lo local, en vez de concentrarse en la trama del espacio publico
global, en orden a evitar la desintegracién de la malla urbana (Greene, 1994)

Los tres ejemplos provenientes de la arquitectura, que han considerado el problema de la inseguridad urbana,
comparten una deficiencia general que se expresa en el reduccionismo fisico-espacial de fendmenos complejos,
dinamicos y multidimensionales. Indudablemente, ello se enmarca dentro de un estilo monodisciplinar de trabajo,
que ha impedido la elaboracion de esquemas de observacion mas amplios, donde la consideracion de variables
sociales apenas ingresa como un mero efecto del disefio urbano o en términos de un dominio de posibilidades
planificables "desde el tablero".

El socidlogo norteamericano Mark Gottdiener (1994), en una reciente publicacion, pretende establecer las bases
conceptuales de un “Enfoque socio-espacial” que supere la vision limitada que los urbanistas han otorgado al
espacio como mero contenedor de actividades sociales. Por el contrario, el espacio no solo acoge acciones sino
que también actiia como objeto significativo hacia el cual orientamos nuestras conductas, constituyéndose en
parte de las relaciones sociales, al afectarlas diariamente a través de lo que sentimos y hacemos, con lo cual el
autor recoge la relacién dual entre gente y espacio, ya formulado con anterioridad. El concepto central para este
enfoque es el de "settlement space", que se refiere al espacio construido en el que vive la gente, el cual ha sido
significado y organizado de acuerdo a un cierto sentido para acoger tipos de actividades y acciones.

La perspectiva socio-espacial incorpora diversos factores en vez de enfatizar solo algunos, para entender el
cambio del espacio habitado. Por otra parte, considera el rol del Estado y la economia como factores que afectan
el crecimiento regional y metropolitano, pretendiendo otorgar una visién detallada de las politicas que enfatizan
las actividades de individuos y grupos, en el proceso de desarrollo, focalizando las actividades de determinadas
redes que forman coaliciones de intereses para orientar direcciones y efectos de los cambios.

II1. 3. La prevencion del delito [10]. El delincuente, sus formas de actuacion y su entorno.

Durante las Ultimas cinco décadas ha surgido en el mundo desarrollado un conjunto de estrategias que
expresadas en politicas de estado, planes nacionales, regionales y locales, o bien mediante propuestas surgidas
en ciudades o municipios especificos, han orientado las respuestas mediante las cuales los principales paises
industrializados vienen enfrentando la inseguridad en las grandes urbes.

Estas iniciativas han sido propuestas en diversos momentos, responden a miltiples concepciones ideoldgicas,
poseen diverso alcance social y han alcanzado resultados disimiles. No obstante todas pretenden prevenir y
reducir la frecuencia o limitar la posibilidad de aparicién de actividades criminales haciéndolas imposibles, mas
dificiles o menos probables (Gassin, 1990: 27). A pesar de esta gran dispersion, atendiendo a los fundamentos
teoricos de las diversas propuestas, es posible agruparlas en grandes modelos de prevencion del delito. Al
respecto se han distinguido cinco estrategias que permiten una descripcidén general de la multiplicidad existente
(De la Puente y Torres, 2000).
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1. Prevencion Social Primaria de conductas delictivas. Este paradigma estructurado desde las teorias clasicas
sobre la etiologia del delito, seguin las cuales la accion criminal obedece a un conjunto de factores anteriores a su
perpetracion, tuvo una generalizada aplicacion durante la época del Estado Benefactor en Suecia, Inglaterra,
Francia, Paises Bajos, entre otras naciones europeas, y en América fundamentalmente en Canada. Su estrategia
basica consiste en que a través de la intervencion por parte de los organismos del Estado, se logren disminuir las
tendencias delictivas de la poblacion en mayor riesgo, influyendo en sus actividades y comportamientos mediante
el disefio e implementacion de amplios programas de desarrollo econdmico - social de largo plazo en materias de
educacion, salud publica, vivienda, empleo y de recreacion para el uso del tiempo libre, privilegiando a la
poblacién joven como principal beneficiaria.

La racionalidad fundamental de este tipo de intervencion "radica en el supuesto de que el mejoramiento de las
condiciones materiales de vida de la poblacion mas vulnerable y proclive a cometer delitos contribuyan a
neutralizar los factores que originan conductas criminales y que, por tanto, se deben mudar la condicién
socioecondmica de las personas antes que incurran éstas incurran en un acto delictivo" (De la Puente y Torres,
2001). Se trata entonces de una accién anticipadora de la criminalidad que se orienta a interrumpir la carrera
delictiva, que se diferencia de la prevencion secundaria y terciaria que se aplican cuando el delito ya se ha
cometido.

Las investigaciones orientadas por este modelo en diversos paises han mostrado que los factores que ejercen
influencia sobre las predisposiciones a la delincuencia serian especialmente: a) los problemas que afligen a la
familia de los hijos adolescentes tales como abandono, maltrato e indiferencia de los padres; b) el ausentismo, la
mala conducta y el abandono escolar; c) la pertenencia a pandillas o bandas delincuentes; d) el consumo
excesivo de alcohol y otras drogas; €) la prevalencia de problemas de personalidad tales como falta de
autoestima, de autocontrol, egocentrismo, baja tolernacia a la frustracion, deseo de obtener gratificaciones
materiales inmediatas; y f) la persistencia de necesidades urgentes que pueden ser satisfechas rapida y
facilmente por medios ilegitimos (Ibid. ).

Bajo esta logica surgié una gran diversidad de medidas de prevencidén que buscaban identificar potenciales
infractores, especialmente entre grupos de jovenes de menores ingresos, bandas de adolescentes marginales,
estudiantes pobres con problemas de desercidn escolar e hijos de familias irregulares de alto riesgo social. De esa
forma una vez definidos los grupos objetivo, se propone iniciar programas de incorporacion escolar y laboral,
desarticulacion de pandillas, asi como también aplicar diversas formas de prevencion del maltrato infantil, talleres
recreativos o bien estrategias de nivelacion educativa, sistemas de becas y reforzamiento en escuelas y centros
de formacién técnica, entre muchas otras.

2. Prevencion Situacional del Delito. El cual se desarrolla originalmente en Inglaterra hacia finales de los afios
setenta. Su supuesto basico considera la distribucién diferencial de los delitos segun la particular relacion de
oportunidades para delinquir. Supone la realizacion de calculos racionales por parte del potencial infractor, bajo
una légica estricta de costos y beneficios. Ello derivaria del hecho de que los delincuentes no sélo requieren
motivaciones sino también de una disponibilidad y accesibilidad respecto de la seleccion de blancos alcanzables
que estan en un momento concreto sin vigilancia o control social. (Cromwell, 1996).

Evitando las complejas disquisiciones respecto de la causalidad del delito, el modelo parte de una concepcion
pragmatica pero que pretende aplicarse a todo tipo de ilicitos, pues asume que cualquier acto antisocial posee
una situacion y lugar concreto de ocurrencia, de modo que si es posible intensificar los mecanismos de control
mediante una amplia gama de intervenciones sera posible disminuir las conductas desviadas, pues se han
reducido las oportunidades para que ésta se manifieste.

En este caso el vigjo refran "la oportunidad hace al ladron", se plasma en un repertorio operativo que ha
generado numerosas investigaciones especialmente en Inglaterra y EE.UU. y que incluye cuatro méximas:
"medidas dirigidas hacia formas especificas del delito; que involucran disefios o intervenciones sobre el entorno
inmediato donde ocurren esos delitos; de un modo tan permanente y sistematico como sea posible; como para
reducir las oportunidades de cometerlos". (Clarke y Mathew, 1980).

En este modelo el manejo del entorno urbano adquiere particular interés. Desde el enfoque de la prevencion
situacional se acepta generalmente que la conducta delictiva debe ser entendida como la combinacion de la
persona y de la situacion en que ésta se encuentra. El enfoque de prevencion situacional se basa en una
reflexion tedrica sobre las oportunidades para el delito, considerando el papel que desempefia la situacion
"precriminal" y las motivaciones del delincuente en éste proceso. Es importante reconocer que este enfoque a
pesar de ser bastante amplio se encuentra limitado para abordar determinadas conductas delictivas, ha
demostrado su utilidad mas que todo en el abordaje de delitos con objetivos blanco materiales (personas o
cosas) referidos a infracciones intencionales (agresiones, robos, fraudes).

Con fines ilustrativos a continuacion se detallan algunas medidas de prevencion situacional cuyos resultados han
sido exitosos:

a) La vigilancia y la deteccién. Se trata de aquellas medidas concebidas con la finalidad de detectar las sefiales de
una actividad delincuente y aumentar asi los riesgos a que se exponen los infractores. Entre las cuales tenemos
a modo de ejemplo la vigilancia realizada por determinadas personas (guardias de seguridad, conserjes,
conductores de autobuses, vendedores en comercios, vecinos organizados, policias en patrulla); las medidas de
vigilancia y deteccidn (cdmaras, videos, television en circuito cerrado, rayos X, sistemas de alarma, detectores
de metales, etiquetas electrdnicas, perros); la mejora de la visibilidad de los blancos potenciales y de los accesos
a ciertos lugares (iluminacién de calles y comercios, supresion de setos que oculten las entradas de las casas de
la vista de los vecinos, reorganizacion de las estanterias de los comercios para suprimir todo lo que pueda
obstruir la vista, instalacidon de las cajas de los comercios en el sector mas visible de los mismos, instalacion de las
mercaderias mas caras a la vista de los empleados), etc.

b) Los obstaculos fisicos. Con ellos se pretende reforzar el blanco elegido, rodeandolo de obstaculos materiales,
con vistas a hacer dificil -e incluso imposible- la comision del delito planeado o retardar las operaciones del
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delincuente. Las medidas mas eficaces de esta naturaleza son: los obstaculos al acceso o a la penetracion de un
edificio (puertas reforzadas, cercas, barreras, rejas, cerraduras, cristales antibalas para proteger a cajeros y
vigilantes); la inmovilizacion del blanco (mecanismos antirobos en los carros o de fijacion de objetos, cajas de
seguridad); dispositivos destinados a retrasar al delincuente durante su huida (dobles puertas en la salida de
bancos, ausencia de puerta trasera en residencias); por mencionar algunos.

¢) Los controles de acceso, para impedir las intrusiones, controlar la circulacién en un lugar o limitar su entrada a
las personas autorizadas pare ello. Tales como los puestos de guardia en la entrada de los lugares (guardias,
barreras, cercas); los controles de la entrada a condominios o casas de apartamentos (teléfono, portero o
conserje, sistema de entrada con tarjetas magnéticas) y los cddigos de acceso (nimero personal de
identificacion en los cajeros automaticos de los bancos, contrasefia en las computadoras).

d) Las medidas destinadas a desviar al infractor de su blanco. Se trata de medidas que, mediante cambios en el
entorno o en las costumbres y trayectos de la victima potencial, apuntan a reducir la frecuencia de los contactos
entre el delincuente potencial y su blanco. Las principales son la organizacién de trayectos para evitar la
convergencia entre delincuentes potenciales y su blanco (reorganizacion urbana utilizando calles sin salida, vias a
sentido Unico, calles cerradas a la circulacion automovil, parqueos prohibidos, etc.);

e) La eliminacion o reduccion de los beneficios que pueda procurar el delito, mediante cuestiones como medios de
pago sin dinero contante, reduccion de las sumas de dinero conservadas en las cajas, limpieza rapida de graffitis
y la reparacion de propiedades dafiadas o deterioradas para quitarles a los vandalos el placer de volver a ver el
fruto de su trabajo, etc.

f) El control de instrumentos y objetos que puedan servir para la comision de un delito. Asi: control de armas,
elimnacion de objetos que puedan servir como armas, incorporacion en las tarjetas de crédito o de naturaleza
similar de la fotografia de su propietario legitimo, para hacer mas dificiles las estafas a través de estos
instrumentos y reglamentacion de la venta de instrumentos (tales como los potes de pintura dotados de un
vaporizador) que puedan servir a los autores potenciales de actos de vandalismo.

Varias de las medidas que propone el enfoque situacional, implican costos que sdlo una parte de la poblacion
puede asumir. Se corre asi el riesgo de aumentar la fragmentacion social, estableciendo diferencias entre quienes
pueden proveerse de seguridad por cuenta propia y quienes carecen de esa posibilidad. En consecuencia, se
produciria un desplazamiento del accionar criminal hacia los sectores menos favorecidos (aunque cabe indicar que
hay medidas que pueden ser abordadas en forma comunitaria o con el auxilio de las autoridades locales). Los
criticos de este enfoque sostienen que muchas medidas situacionales incrementan la sensacién de inseguridad, al
brindar evidencia de una ciudad o barrio prevenido, reforzado, sitiado; ademéas de aumentar las distancias
sociales y promover el aislamiento y la segregacion social.

3. La Prevencion Multi-agenciada del Delito. El desarrollo de este modelo comenzo en los afios setenta en Suecia
y Canada, a partir de la conformacion de consejos de prevencion de la delincuencia que procuran la generacion
de un amplio espacio social para la participacion de una diversidad de actores. Estas ideas también se han
aplicado en paises como Finlandia, Noruega, Dinamarca, Francia e Inglaterra, en décadas recientes.

En la mayoria de los casos donde esta concepcion se ha utilizado, se ajusta a la idea fuerza de
"responzabilizacidn ciudadana" para la prevencion y disminucion de la delincuencia, involucrando diversos
agentes sociales en procesos descentralizados que logren superar el verticalisno estatal y los vicios de las
soluciones individuales mediante los mecanismos de mercado (De la Puente, Torres 2000). Se trata entonces de
evitar uno de los grandes vicios generados por el Modelo Situacional que ha favorecido la conformacion de areas
segregadas mediante la agregacion de iniciativas individuales de prevencion, lo cual propenderia a crear nuevos
peligros (Bottoms, 1990).

Bajo estos parametros se intenta favorecer la formacién de multiagencias entre el Estado y ciudadania, "....que
incluyan una asociacion entre la sociedad civil, la policia y, especialmente, a las autoridades locales que
constituyen el foco natural para la coordinacion con las instituciones sectoriales del Estado y por cierto con los
organismos policiales, en un amplio abanico de actividades orientadas hacia el logro de la seguridad" (De la
Puente, Torres, 2000 : 32).

El desempefio y eficiencia del modelo ha sido matizado, existiendo logros interesantes en Inglaterra donde se ha
generalizado notablemente este tipo de coordinaciones (Tilley, 1994), no obstante se han desarrollado a la par
importantes criticas que abarcan aspectos tan disimiles como falta de uniformidad de los programas que las
diversas agencias proponen (Liddle y Gelsthorpe, 1994), el centralismo que ha ido adquiriendo algunas instancias
nacionales en desmedro de la influencia local (Loveday, 1994), hasta el desplazamiento de las diversas
modalidades delictivas hacia otras areas (Pease, 1997),

4. Prevencion Comunitaria del Delito. Surge como una posible alternativa viable en medio del debate en torno al
eje articulador de las estrategias contra la delincuencia. Hacia fines de los ochenta y durante los noventa se
generalizaron entre los especialistas las nociones de "participacion comunitaria”, y en terminologia inglesa los de

"empowerment community", "resposibility" y "solving-problerms community", en el tratamiento de los temas y en
el disefio de estrategias relativas a la prevencion del delito.

Son iniciativas que enfatizan, en general, el rescate de valores tradicionales vinculados con la famillia y el
fortalecimiento de las comunidades. Ellas se operacionalizan mediante el patrullaje de barrios y sectores
residenciales.

Este modelo alberga ademas un conjunto de otras iniciativas que poseen diferencias considerables con las
medidas aplicadas por el internacionalmente famoso Jefe de la Policia de Nueva York William Bratton y cuyo plan
centrado en un incremento sustancial del control policial mediante mayor presencia y visibilidad ya acumula un
conjunto importante de criticas. En contraposicion se encuentra por ejemplo el denominado "Plan Barcelona", que
ha puesto el acento en la recuperacion de los espacios publicos a través de importantes inversiones y
mejoramientos urbanisticos consistentes en la construccién de plazas, equipamientos comunitarios, centros
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deportivos, paseos peatonales, parques y jardines. Dichas mejoras fueron complementadas con conjuntos de
medidas que implicaron integrar socialmente a los aparatos de orden publico creandose la "Policia de Proximidad",
cuyo personal debe establecer vinculos permanentes con los sectores residenciales asignados.

Mas alld de las diferencias entre las diversas manifestaciones del modelo, el elemento comin es la centralidad
que adquiere la denominada "Policia Comunitaria". Dicha estrategia se ha aplicado con énfasis heterogéneos que
pueden implicar diversos niveles de compromiso e interrelacion con la sociedad civil, dependiendo del contexto
sociocultural en el cual se implementan (Trojanowicz y Moore, 1988).

Hasta el presente, los resultados obtenidos a través de las diversas medidas inspiradas en los modelos de
prevencion del delito no son completamente concluyentes, si bien parecen apoyar el desarrollo de este Gltimo
tipo de modalidad, especialmente en sectores residenciales que cuentan con comunidades activas con niveles
mayores de compromiso.

II1. 4. La prevencion comunal [11]. Descentralizacion y rol protagdnico de los gobiernos de las ciudades en la
Seguridad Urbana.

La prevencion comunal como intervencion de politica plblica en Seguridad Urbana consiste en evitar la
criminalidad luchando contra las manifestaciones de esta, pero sobre todo focalizando sus factores
determinantes. La prevencion tiene entonces un doble objetivo evitar los factores que favorecen la criminalidad
e institucionalizar en la poblacion el reflejo preventivo acostumbrandola a buscar las causas y las soluciones
frente a un fendmeno de delincuencia que la afecta, logros que para ser obtenidos requieren de varios afios.

Las dificultades del enfoque preventivo propuesto radican en la multiplicidad tanto de los delitos urbanos como de
los factores que los originan, lo que obliga la elaboracion de diagndsticos locales orientados a la localizacién de las
causas de estos comportamientos y de sus manifestaciones. Es importante considerar que las alternativas
propuestas no son necesariamente universales. Las buenas practicas son orientativas pero no "replicables".

Entre los argumentos que se sefialan a favor de la prevencion como enfoque fundamental de la estrategia se
sefalan: La promocidn de la solidaridad, de la participacion ciudadana y de las practicas de buena administracion
y gobernabilidad, el fortalecimiento de las instituciones democraticas, la movilizacidn de coaliciones locales de los
principales actores comunales, los beneficios econdmicos de la prevencion derivados de la aplicacion de medidas
de prevencion del delito comparados con las medidas tradicionales de represion y de encarcelamiento (los analisis
realizados muestran en el largo plazo un beneficio de 1 a 6), la posibilidad de un mejor disefio urbano que
incorpore la seguridad (espacios publicos, recreo, transporte, infraestructuras), el apoyo a los nifios, jovenes y
familias vulnerables, el fomento a la responsabilidad y la creacion de conciencia de la comunidad, la prestacion de
servicios de proximidad especialmente de policia y justicia, la reinsercidn social de delincuentes y la asistencia a
las victimas de la violencia.

El enfoque considera la prevencion en cuatro sentidos:

1. La prevencidn situacional que consiste en modificar el entorno para eliminar las condiciones que facilitan la
delincuencia. Por ejemplo: iluminar zonas, mejorar infraestructuras, poner cameras de TV en zonas de espacios
publicos o semi-publicos, crear o recuperar espacios publicos, modificar espacios en los cuales hay exceso de
comercios informales que facilitan oportunidades de delincuencia, adecuar las protecciones en estadios de futbol,
prohibir el porte de armas, limitar el consumo de bebidas alcohdlicas etc.

2. La prevencion social que hace referencia al conjunto de programas de caracter social que apuntan a los
grupos en riesgo, los ex detenidos, los grupos o barrios estigmatizados, la violencia domestica o la violencia en
las escuelas. Las formas de prevencion social no son simplemente programas sociales como por ejemplo aquellos
que persiguen la reduccion de la pobreza o la creacion de empleos. Es necesario que exista un valor agregado,
es decir, una busqueda explicita y focalizada a la reduccidn de las causas de la violencia urbana y no solo un
objetivo de insercidn social o de mejoramiento del nivel de vida de la poblacién.

3. Las acciones que apuntan a disminuir la percepcion errénea o exagerada de la inseguridad urbana, como
formas particulares de prevencion.

4. Y la asistencia a las victimas de la violencia.

Tratar este tipo de enfoque en un documento que intente recoger el "estado del arte" de las discusiones o
acciones en Seguridad Urbana es imprescindible ya que no es solo uno de los modelos mas novedosos de
intervencion en seguridad urbana con un caracter eminentemente preventivo, sino también por que se esta
constituyendo en una forma de accidn de politica publica que estan asumiendo muchas de las grandes ciudades
del mundo. Desde los afos 80, muchas ciudades han desarrollado experiencias de prevencién comunal que han
sido puestas en evidencia en varios eventos internacionales. En particular las conferencias organizadas por las
asociaciones de alcaldes en Barcelona (1987), Montreal (1989), Paris (1991) y mas recientemente
Johannesburgo (1998) han sefialado la necesidad de descentralizar la responsabilidad de la lucha contra la
violencia urbana a nivel de las ciudades. En 1995 ECOSOC publico las lineas directrices de una intervencion
municipal a partir de las recomendaciones de las Naciones Unidas.

Asociaciones como el Foro Europeo para la Seguridad Urbana han sido creadas para intercambiar experiencias,
difundirlas, mejorar y sintetizar sus resultados. Desde los afios 90 varias experiencias, se han desarrollado en
América latina y en Africa. La conferencia de Johannesburgo (1998) constituyd un momento de cristalizacion de
estas experiencias en el tercer mundo, en particular en Africa.

Algunos gobiernos, como el gobierno inglés, han institucionalizado este enfoque preventivo otorgando a los
municipios un rol de lider de una coalicién que agrupa a los principales departamentos municipales o estatales y a
la policia para definir en conjunto y poner en practica un plan de seguridad para su ciudad. Este plan de
seguridad contempla acciones de represion y de prevencion. Otros gobiernos europeos han optado por una
formula de contratos locales de seguridad (Francia, Bélgica) es decir la posibilidad para una municipalidad de
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tener acceso a fondos nacionales para implementar un programa de seguridad local bajo la responsabilidad del
alcalde y que el municipio define.

Las distintas experiencias en desarrollo actualmente en diversas ciudades del mundo tienen en comin: La
existencia de una coalicion local bajo el liderazgo de la alcaldia encargada de formular, implementar, evaluar una
estrategia local de seguridad; La realizacidn de un diagnéstico de la inseguridad apuntado a las manifestaciones
pero sobre todo a las causas y génesis locales de la inseguridad y de la percepcidn de la inseguridad; La puesta
en practica de una variedad de intervenciones focalizando diversas manifestaciones de la inseguridad; La
innovacién en términos de empleos especificos ligados al campo de la prevencion de la criminalidad: por ejemplo
los animadores de calles, los mediadores, los consejeros juridicos o sociales especializados en la gestién de
ciertos conflictos, las brigadas auxiliares de policia, los guardianes de lugares publicos adiestrados a la
prevencion como a la represion, etc.

La "metodologia de intervencion municipal" se basa en las experiencias acumuladas del Foro Europeo para la
Seguridad Urbana que reagrupa 200 ciudades de la Unidn Europea, del Crime Concern de Inglaterra que provee
asistencia técnica a municipalidades e instituciones de la sociedad civil dedicadas a la prevencién y del Consejo
Nacional de la Prevencion del Crimen en EEUU como asi mismo las actuales experiencias en Canada y en varios
paises africanos realizadas por HABITAT y el Centro Internacional para la Prevencion de la Criminalidad (CIPC,
Montreal).

Cualquiera que sea la modalidad de intervencion que se adopte implica la adopcidn de enfoques locales puestos
en practica por gobiernos locales con el apoyo de los gobiernos centrales y regionales y considera la prevencion
como un instrumento estratégico para la buena gobernabilidad y el refuerzo de la ciudadania y de los valores
comunes. La accién preventiva de esta estrategia de intervencion publica para la seguridad urbana es mas eficaz
si se tiene un enfoque multisectorial que apunte a los factores "predisponentes" de manera rigurosa y
sistematica.

El disefio y la implementacion por parte de los gobiernos locales de politicas de seguridad urbana permiten una
accion de "proximidad" no solo en términos de cercania fisica del territorio sino también referida a la posibilidad
para los ciudadanos de acceder al servicio. Permite ademas relacionar la prevencion del delito con un proyecto
politico expresado en un gobierno local legitimo. Un alcalde elegido tiene esta legitimidad y puede articular su
politica de seguridad urbana al proyecto politico que impulsa, cuenta ademas con la posibilidad de establecer
interlocucién directa con diversas instituciones en aras de coordinar el trabajo.

Las principales caracteristicas de la estrategia local de seguridad, basada en un diagnostico local de inseguridad
son: La incorporacion de la seguridad como elemento central de las prioridades de los habitantes; La
presentacion de los costos, las fuentes de financiamiento, el calendario de actividades y las responsabilidades de
todas las acciones a emprender; El examen de: las opciones posibles entre las medidas para reducir las
oportunidades las ventajas para los delincuentes, las medidas de desarrollo social para apoyar a los grupos de
riesgo y las practicas exitosas previas en la ciudad o en situaciones similares, a replicar; Los factores de riesgo
presentes localmente que causan la delincuencia como abandono escolar, violencia intrafamiliar, drogas, y las
medidas concretas factibles de implementar por los asociados de la coalicion; Las medidas relacionadas con el
entorno local que favorece la delincuencia como la carencia de equipamiento, de lugares de tiempo libre o
culturales, de vivienda adecuada, (prevencidn situacional); Descripcion de las grandes lineas de la puesta en
practica de la estrategia y de los recursos humanos y financieros a movilizar; Las formas de evaluacion y su
periodicidad. La estrategia debe ser aprobada por el gobierno local y comunicada a los asociados y a los
habitantes. Incluye algunas medidas de corto plazo que le otorgan mayor credibilidad.

La implementacion de la estrategia local de seguridad urbana exige que el lider politico local -el alcalde- sea quien
la impulse, movilice los recursos y estimule a los distintos asociados. El caracter "multisectorial” -de los actores y
de las intervenciones- de la estrategia la hace particularmente flexible facilitando la posibilidad de experimentar
nuevas formas de intervencion mas efectivas que pueden ser incorporadas y, la evaluacion permanente y desde
distintas dpticas de las acciones, de los actores y de los resultados, de manera que en la medida en que se
implementan las decisiones se consolida la estrategia. Un papel fundamental para el éxito de esta forma de
intervencion esta en el rol que desempefian los medios de comunicacidn local como importantes medios de
difusion de las acciones emprendidas y de los resultados obtenidos, lo que redunda en la generacion de
"sensacion de seguridad" en los ciudadanos.

Volver

IV. LECCIONES DE EXPERIENCIAS PREVIAS. Una mirada critica a estrategias de Seguridad Urbana
implementadas en ciudades de Estados Unidos.

La obsesidn securitaria ha llevado a que las estrategias de Seguridad Urbana implementadas en diversas
ciudades de los Estados Unidos, —ejemplo, la policia de comunidad, “tolerancia cero”- permitan conciliar deseos
aparentemente contradictorios de seguridad privada y pertenencia a un colectivo. El miedo al crimen, que
durante mucho tiempo se crey que era nocivo para la accidn colectiva por encerrar a cada uno en su universo y
en sus temores, se ha convertido en un motor de integracion social y renacimiento civico. Pero se trata de un
motor muy especial: mediante sus actuaciones la “comunidad” se expresa controlando y excluyendo a aquellos
que juzga indignos o incapaces de incorporarse a ella.

En este sentido a continuacion se transcribe, dada su claridad y pragmatismo, el “llamado de atencién” que
realizé Mike Davis en 1990 a proposito de los efectos que en los distintos aspectos de la vida de la ciudad estaba
teniendo la denominada “obsesion securitaria” experimentada en muchas ciudades de USA:

Tragicamente, han llegado a verificarse con exactitud las predicciones efectuadas en 1969 por la Comision
Nacional sobre Causas y Prevencion de la Violencia [convocada por Richard Nixon]: vivimos en 'ciudades
fortaleza' brutalmente divididas entre 'células fortificadas' de la sociedad afluyente y 'lugares de terror' en los
que la policia combate a los pobres criminalizados. La 'Segunda Guerra Civil' que comenzd en los largos veranos
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calientes de la década de 1960 se ha llegado a institucionalizar en la misma estructura del espacio urbano. El
viejo paradigma liberal del control social, mediante el intento de equilibrar la represion y la reforma, hace tiempo
que ha sido dejado atras por una retérica de guerra social nota en cuyos calculos los intereses de los pobres
urbanos y las clases medias carecen de valor alguno.

En ciudades como Los Angeles, en el lado malo de la posmodernidad, se observa una tendencia sin precedentes
de fusionar el disefio urbano, la arquitectura y el aparato de policia en un Unico y conjunto esfuerzo de
seguridad. Esta convergencia histérica tiene profundas consecuencias para las relaciones sociales del medio
construido. En primer lugar, la oferta de “seguridad” genera su propia demanda paranoica. La “seguridad” se
convierte en un bien ligado al emplazamiento [positional good ?] [la posicién social] que se define por el acceso
economico a servicios privados de “proteccion” y la pertenencia a ciertos enclaves residenciales duros o
suburbios restringidos. Como un simbolo de prestigio - y en ocasiones como la frontera decisiva entre los
meramente acomodados y los 'verdaderamente ricos' - la “seguridad” tiene menos que ver con la seguridad
personal que con el grado de aislamiento personal, -en los ambientes residenciales, de trabajo, consumo y
viajes-, respecto de grupos e individuos 'desagradables’, incluso de las multitudes en general.

En segundo lugar, tal como ha observado Wiliam Whyte acerca del intercambio social en Nueva York, ‘el miedo se
confirma a si mismo' [fear proves itself]. La percepcidn social de la amenaza se convierte en funcién de la propia
movilizacion a favor de la seguridad, y no del nimero de crimenes. Donde verdaderamente existe un incremento
de la violencia en la calle, como en South Central Los Angeles o0 Downtown Washington DC, la mayor parte de los
conflictos se mantiene al interior de ciertas fronteras étnicas y de clase. A pesar de esto, la imaginacion de la
clase media blanca, lejos de cualquier conocimiento de primera mano de las condiciones en la ciudad interior,
magnifica la amenaza percibida mediante una lupa satanizadora.

Las estadisticas demuestran que los suburbanitas de Milwaukee estan tan preocupados por los crimenes
violentos como los habitantes de la ciudad interior en Washington, a pesar de que en el segundo caso el nivel de
violencia es veinte veces mayor que en el primero. Los medios, cuya funcion en esta arena es enterrar y
oscurecer la violencia econdmica cotidiana de la ciudad, continuamente lanzan espectros de subclases criminales
y predadores psicoticos. Cronicas sensacionalizadas de pandillas juveniles asesinas adictas al crack y alarmantes
evocaciones racistas de merodeadores a lo Willie Horton, fomentan el espiritu de panico que refuerza y justifica
el apartheid urbano.

Mas aun, la sintaxis neomilitar de la arquitectura contemporanea insintia violencia y trae a la imaginacion peligros
inexistentes. En muchas instancias, la semiética del llamado 'espacio defendible' es casi tan sutil como un policia
blanco pavoneandose. Los lujosos espacios seudo publicos de hoy - suntuosos centros comerciales, centros de
oficina, acrépolis culturales y demas - estan repletos de sefiales invisibles advirtiendo a las subclases de los
'otros' para que permanezcan fuera. Aunque los criticos de la arquitectura, ignoran por lo general cémo el medio
construido contribuye a la segregacion, los grupos parias - bien se trate de las familias latinas pobres, los
jévenes negros o los homeless ancianos hombres y mujeres - leen el significado de forma inmediata.

Volver

V. EL TERRORISMO URBANO [12]. Nuevos retos a la seguridad urbana.

El terrorismo urbano es un reto que demanda una respuesta de las autoridades de las ciudades en tanto que
responsables primarios de la seguridad publica. Cualquier gran ciudad se enfrenta a una serie de graves
dificultades a la hora de desarrollar una estrategia antiterrorista eficaz. Para empezar, el tejido urbano ofrece
multitud de blancos potenciales de alto valor humano, econdmico, politico y simbdlico. Al mismo tiempo, la vida en
la ciudad proporciona multitud de oportunidades que facilitan la movilidad, el ocultamiento y la logistica de los
terroristas. Elementos que se ven potenciados con factores como las dificultades de transito, las aglomeraciones
humanas, los déficit en la estructura urbana o las carencias en servicios publicos propias de muchas metrdpolis.
Estos elementos crean dificultades adicionales a la hora de disefar una estrategia antiterrorista.

De igual forma, la capacidad de las autoridades para garantizar la seguridad de sus ciudadanos se ve
condicionada por la demanda de que las medidas de proteccion ciudadana pesen lo menos posible en las
actividades cotidianas y las libertades individuales. A todo lo dicho, se afiade la obligacién de establecer una
estrecha coordinacion entre servicios y organizaciones publicas muy diversas para poder desarrollar una
respuesta integral a la amenaza que se confronta. Por ultimo, para el desarrollo de este conjunto de medidas se
debe tener presente las limitaciones en los recursos humanos, materiales y financieros que habitualmente
enfrentan las administraciones publicas.

Paralelamente, el elevado nivel de la delincuencia comin en la ciudad tiende a saturar las capacidades de las
fuerzas de seguridad para mantener el orden publico y hace particularmente sencillo para los terroristas
encontrar aliados y apoyos para sus actividades criminales. Las asimetrias del tejido urbano de las grandes
ciudades, donde se superponen zonas con grados dispares de renta, equipamiento y seguridad generan
obstaculos afiadidos al establecimiento de una estrategia antiterrorista integrada.

Ademas, la existencia de bolsas notables de poblaciéon marginada, muchas veces proveniente de otras areas,
genera escenarios donde la falta de presencia de las autoridades facilita condiciones idoneas para la penetracion
e implantacidn de los grupos terroristas. La gestion de este complejo entorno se ve complicada por la frecuente
superposicion de instituciones de seguridad con competencias sobre la ciudad. Una situacion que enfatiza la
necesidad de desactivar las rivalidades inter servicios y crear mecanismos eficaces de coordinacion. Finalmente,
la respuesta al incremento de la amenaza terrorista padecida por las ciudades deben considerar limitaciones
materiales y financieras.

Todos estos condicionantes de una estrategia antiterrorista en las ciudades deben ser vistos con una nueva luz
después de los atentados del 11 de septiembre. En términos generales, las organizaciones terroristas han
contemplado estos acontecimientos como experiencias de las que extraer lecciones aplicables a sus actividades
criminales. Para empezar, el 11 de septiembre se ha visto como una espectacular escalada de la capacidad
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destructiva del terrorismo que obliga a incrementar la letalidad de las acciones de los grupos terroristas si no
quieren caer en la irrelevancia. Ademas, los atentados de Washington y Nueva York han sido percibidos por las
organizaciones violentas como una indicacion de la importancia de orientar la seleccion de los blancos de las
acciones armadas hacia personas o instalaciones cuya destruccion tenga efectos traumaticos en las sociedades
atacadas. Dentro de esta tendencia, el 11 de septiembre ha hecho particularmente visible los demoledores
efectos que pueden lograr los terroristas cuando manipulan grandes infraestructuras civiles como aviones
comerciales para llevar a cabo sus propdsitos destructivos.

Una estrategia antiterrorista de una gran ciudad incluye un analisis de una serie de aspectos claves. Es
imprescindible una estimacion de las amenazas confrontadas que contemple tanto tendencias de la violencia
sufridas tradicionalmente por la ciudad como su previsible evolucion a la luz de las tendencias internacionales en
este ambito. Ademds, resulta basico abordar una evaluacion de las capacidades a disposicion de las fuerzas de
seguridad y de los servicios de emergencias civiles para hacer frente a las mencionadas amenazas. También se
hace necesario la revision de los planes y procedimientos para abordar la prevencion y gestion de las crisis de
naturaleza terrorista. Por otro lado, es basico contemplar los mecanismos de coordinacion existentes entre las
distintas fuerzas de seguridad y los servicios de emergencia asi como considerar los canales mando y control
entre este entramado de organizaciones y las autoridades de la ciudad. Por Uitimo, no se puede dejar de analizar
los mecanismos existentes para la gestion de la comunicacion publica en un entorno marcado por una elevada
amenaza terrorista.

El funcionamiento de todos estos aspectos de la estrategia antiterrorista debe ser contemplado en tres espacios
temporales. Primero, se debe analizar como gestionar los recursos publicos con fines preventivos, estimando que
estrategias deben ser puestas en marcha para dificultar la realizacion de ataques terroristas o, si estos suceden,
tratando de reducir su repercusion y abordar su neutralizacion con la maxima eficacia. Segundo, sera necesario
valorar los medios y procedimientos existentes para gestionar una contingencia terrorista una vez que ésta ya
haya sucedido, estudiando los procedimientos de gestidn de crisis frente a este tipo de eventualidades.
Finalmente, se tienen que contemplar mecanismos de respuesta a largo plazo tras la comision de atentados
terroristas destinados tanto a paliar sus consecuencias como a facilitar la deteccion y desarticulacion de los
responsables de estos actos.

El estudio de estos factores debe servir para determinar la vulnerabilidad de la ciudad y dibujar un mapa de las
fortalezas y debilidades de las autoridades para la implementacion de la estrategia antiterrorista. A partir de este
analisis se elaboran los planes de equipamiento, programas de capacitacion, mejora de procedimientos, creacion
de canales de comunicacién y otras medidas orientadas a hacer mas eficiente la estrategia de las autoridades de
la ciudad para garantizar la seguridad de sus ciudadanos frente a amenazas terroristas.
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NOTAS

[1] Documento elaborado en base a una investigacion en curso para la Maestria en Gestion Urbana de la
Universidad Piloto de Colombia.

[2] El analisis se vale de los desarrollos expuestos por Diego Gorgal en su texto "Modelos eficientes de seguridad
urbana", documento presentado al concurso "Soluciones de Politicas Publicas" organizado por la Fundacion Atlas
para una Sociedad Libre, Buenos Aires, Argentina. Junio de 2002, complementado con el abordaje que sobre la
problematica en cuestidn se realiza en el “Documento de Referencia” del programa Ciudades mas seguras
(HABITAT), por Franz Vanderschueren, Coordinator.

[3] Pedro Pablo Acuia. “Seguridad e Inseguridad urbana”. Santiago de Chile, Chile 1998.
[4] Ibid, pag. 4

[5] Para la revision de los conceptos basicos se parte del analisis presentado por Rosa Del Olmo, en su escrito
"Ciudades duras y violencia urbana". En Revista Nueva Sociedad n°® 167 mayo-junio 2000. Caracas: Centro
Gumilla. (http://www.nuevasoc.org.ve/167/r2858.htm).

[6] Faroppa Fontana Juan. Seguridad ciudadana, policia y democracia. En Memorias de la Primera Conferencia
Iberoamericaca de Paz y Tratamiento de Conflictos. Santa Fe de Bogota. Del 28 de octubre al 2 de noviembre de
1996. Pgs. 185 ss.

[7] Se trata de una estrategia de atencidn al crimen, elaborada y aplicada con mucho éxito en algunas ciudades
norteamericanas. El pionero de esta medida fue el alcalde de Nueva York, Rudoplh Giuliani. La filosofia que
inspira este novedoso plan de prevencidn del delito, se basa en la idea de que los encargados de hacer cumplir la
ley, no deben ignorar las pequenas faltas, delitos o conductas antisociales de las personas. Estas conductas
desviadas deben ser combatidas apenas se manifiestan, mediante un estilo “duro y agresivo”, para evitar que
posteriormente estas mismas faltas, se conviertan en grandes delitos. Intentando con esto golpear la “calidad de
vida de los delincuentes”. Las conductas permisivas de la autoridad crean una sensacion de desorden, impunidad
e inoperancia que mueven a cometer delitos mayores.

[8] Modelos que se caracterizan por una redefinicion del rol de la policia de cara a la comunidad, ahora la policia
€s un socio que ayuda a resolver problemas. Por otro lado se enfatiza en la labor preventiva, se introducen
criterios econémico-empresariales para medir la efectividad de la labor policial, se descentralizan funciones de los
jefes de distrito policiales, se introducen sistemas de informacion computacionales que trabajan en redes uniendo
a policias, vecinos y unidades policiales.

[9] Las reflexiones aqui expuestas hacen parte del documento “ Enfoque Socio-espacial de la Seguridad
Residencial”, extractado del libro "Seguridad Residencial y Comunal" (Sepllveda, De la puente, Torres y Tapia,
1999).
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[10] Tomado del articulo "Modelos Internacionales y Politicas Publicas de Seguridad Ciudadana en Chile durante la
Ultima Década". Emilio Torres Rojas. Socidlogo, Magister en Ciencias Sociales, Académico de las Universidades La
Republica y de Chile. Patricio de la Puente Lafoy. Socidlogo, Magister en Ciencias Sociales, Académico de la
Universidad de Chile. Nota: Este articulo ha sido desarrollado en el marco del Proyecto FONDECYT N° 1000027,
"Gestion de la Seguridad Ciudadana Local", que los autores efectiian en forma conjunta entre las Universidades
La Republica y de Chile. De los titulos revisados los autores del citado articulo nos facilitan una aproximacion
bastante completa al asunto en cuestion la cual se toma textualmente realizando algunas modificaciones de
presentacion.

[11] Resumen elaborado a partir del documento "Prevencion de la criminalidad". Documento de referencia del
programa "Ciudades mas seguras" del Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (CNUAH).
Franz Vanderschueren, Coordinador.

[12] Contribucion de Roman D. Ortiz. Profesor del Instituto General Gutiérrez Mellado, Madrid, Espaiia.
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cite de acuerdo con la traduccion, el afio que debe seguir al nombre del autor sera el de la edicidn original, en
tanto que el afio de la version traducida figurara en penditimo lugar, justo inmediatamente antes de la referencia
a las paginas. Las referencias bibliograficas que aparezcan en el texto o en las notas deberan hacerse citando
Unicamente el apellido del autor o autores (en mindsculas) y entre paréntesis el afio y, en su caso, la letra que
figure en las Referencias bibliograficas, asi como las paginas de la referencia.

5. Los cuadros, graficos y mapas incluidos en el trabajo irdan numerados correlativamente, incluyendo ademas su
titulo y fuente. Si el cuadro o grafico se ha realizado en Excel debera ser importado al texto en forma de imagen.

6. El formato de texto no incluira ni encabezado ni pie de pagina.

7. Los trabajos se enviaran a la siguiente direccion de correo electronico: circunstancia@fog.es. El Consejo de
Redaccién acusara recibo de los originales, pero no se compromete a mantener correspondencia sobre los
mismos salvo cuado sean aceptados o hayan sido expresamente solicitados. Una vez evaluados los textos
originales, se resolvera sobre su publicacion en un plazo no superior a cuatro meses desde la recepcion.
Circunstancia se reserva, cuando se estime conveniente, el derecho de introducir minimos cambios de estilo
respetando siempre el sentido del texto.
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