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EL FUTURO DEL GOBIERNO Y DE LA
ACCION PUBLICA EN EL SIGLO XXI

El ritmo de cambio de nuestras sociedades se ha incrementado de forma notable en

las ultimas décadas. Ese cambio acelerado se manifiesta, entre otras cuestiones, en la
automatizacion de miltiples puestos de trabajo, generando una fuerte erosion de las
clases medias en Occidente. La desaparicion de la clase media, a su vez, estd provocando
una radicalizacion de la politica en Europa y Estados Unidos que pone en peligro la
arquitectura liberal cosmopolita construida desde los aiios cincuenta hasta la actualidad.
Para poder abordar los retos que esto plantea serd necesario construir un nuevo contrato
social y adaptar el gobierno y la accion publica al ritmo de cambio del Siglo XXI.
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1. Aceleracién del cambio: oportunidades y retos

En los ultimos dos siglos la velocidad de cambio de
nuestras sociedades ha aumentado de forma muy sig-
nificativa. Ese cambio se observa en el aumento de po-
blacion mundial, el incremento del desarrollo social o la
explosion del producto interior bruto (PIB) global. En tér-
minos de poblacion el mundo alcanzo la cifra de 1.000
millones de habitantes en 1804. Pasaron 124 afos has-
ta que, en 1927, la poblacién mundial se situd por enci-
ma de los 2.000 millones. Las Naciones Unidas estiman
que poco mas de 100 afios después, en 2037, habre-
mos superado la barrera de los 9.000 millones de per-
sonas. Uno de los factores que ha producido este au-
mento tan acelerado de poblacién ha sido el incremento
de la esperanza de vida. En los ultimos 30 afios hemos
logrado extender la vida unos tres meses por cada afo
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vivido. Eso significa que cuando el lector llegue al final
de este articulo (jsi ese es el caso!) habra ganado, en
promedio, unos cuantos minutos de esperanza de vida.

Mas radical aun ha sido el progreso econdémico de
los ultimos 100 afios. Segun el Banco Mundial, el PIB
mundial en 1900 era de aproximadamente 1,1 billones
de ddlares. En 2016 esa cifra alcanzé los 78 billones
de ddlares (en ambos casos en ddlares constantes de
1990). Este crecimiento ha tenido un gran impacto en
las rentas medias en nuestras sociedades. Por ejem-
plo, un americano medio ganaba en 1960 menos de
diez veces la renta media actual. El caso de Espafia
es todavia mas chocante. El PIB per capita espafiol
era de 396 dolares en 1960 y de 35.580 en 2008 (en
dolares corrientes). En el Grafico 1 se muestra esta
progresion acelerada a nivel global.

El motor de este progreso econdmico y material no
ha sido otro que el avance tecnolégico. En el campo
de la ciencia el progreso ha seguido una tendencia
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GRAFICO 1

PIB MUNDIAL PER CAPITA, 10.000 AC - 2.000 DC
(En délares internacionales de 1990)
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FUENTE: BRADFORD DELONG, J. (1998). Estimates of World GDP, One Million B.C. - Present.

exponencial. Tanto es asi que Ray Kurzweil, fundador
de la Singularity University y autor de numerosos libros
sobre el futuro de la tecnologia, estima que el progreso
técnico de los proximos 100 afios sera equivalente al
de los pasados 20.000. Ese progreso se concentrara en
distintos campos como el de los materiales, las ciencias
de la vida, el transporte, los datos, o la inteligencia arti-
ficial. La exponencialidad vendra de la mano de la con-
vergencia de esos avances y de la apertura de nuevos
campos de investigacion.

¢Por qué es necesario hacer hincapié en la ace-
leracion del cambio en un ensayo sobre el futuro del
Gobierno? Pues bien, lo es, porque los avances indi-
cados arriba traen consigo no solo importantes opor-
tunidades sino también grandes desafios: a nivel del
individuo y su relacion con el entorno cercano, asi co-
mo otros de caracter colectivo, de gobernanza, y que
se derivan del impacto agregado de estas transforma-
ciones.
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Por ejemplo, la extension de la esperanza de vida
plantea grandes retos a nuestros modelos familiares,
pone a prueba nuestros sistemas educativos, trans-
forma nuestro mercado laboral, y exige una reforma
profunda de los actuales esquemas de prestacion de
servicios publicos, y muy particularmente del sistema
de pensiones. De hecho, la revolucién que estamos vi-
viendo en el campo de las ciencias de la vida abre ver-
daderos canales en nuestros consensos sobre ética
médica, modelos de cohesion social y otros. Por ejem-
plo, la cuestion de la seleccién y manipulacion gené-
tica sera en los proximos afios mucho mas central de
lo que lo ha sido hasta la fecha. La seleccion embrio-
naria, que implica producir embriones a través de fer-
tilizacién in vitro, para después seleccionar aquellos
que sean mas aptos desde un punto de vista gené-
tico, es ya una técnica médica ampliamente utilizada
en Estados Unidos (EE UU). Lo sera aun mas cuan-
do nuestros conocimientos de genética nos permitan
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perfeccionar el proceso de seleccion, abriendo la puer-
ta a una verdadera mejora genética de nuestra prole.
El Gobierno chino ha lanzado, de hecho, un ambicio-
SO programa para mapear la manifestacion genémica
de la inteligencia. El proyecto implica dibujar el ma-
pa genético de 1.600 individuos con altas capacida-
des intelectuales. Evidentemente, no tardaran mucho
en abrirse aqui importantes preguntas éticas sobre la
utilizacion de esa informacion, el acceso a ciertas tec-
nologias, y otras.

También plantea importantes desafios el auge del
big data. El volumen de datos que producimos y com-
partimos en red ha aumentado en los ultimos anos
de forma radical. La suma de los datos generados en
2014 y 2015 supera al total generado en todo el pe-
riodo anterior. En los dos ultimos afos la humanidad
ha generado, por lo tanto, mas informacién que en los
ultimos 30 milenios. Esta abundancia de datos combi-
nada con la capacidad para procesarlos y unos cono-
cimientos de neurociencia cada vez mas avanzados
abren la puerta a la violacion de la privacidad indivi-
dual, a la manipulacion de consumidores o, incluso,
a la limitacion del libre albedrio de los ciudadanos. El
aumento exponencial de la economia de los datos ge-
nera ademas nuevas categorias de riesgos en el ci-
berespacio, que van mas alla de aquellas que estan
estrictamente vinculadas con la privacidad. Hay cues-
tiones, por ejemplo, de resiliencia de nuestras infraes-
tructuras de energia que deben ser estudiadas, o de
nuestras redes de transporte, sobre todo si se tiene en
cuenta el auge del internet de las cosas y los miles de
millones de objetos que vamos a conectar a las redes
en las proximas décadas, entre ellos nuestros coches
y otros medios de locomocion.

Otro cambio asociado con la explosion de los da-
tos y de nuevas tecnologias de la comunicacién es la
fractura de las fuentes de informacién. Con el auge
de las redes sociales y de plataformas que permiten
a los individuos no solo recibir informacién persona-
lizada sino también producirla y distribuirla se produ-
ce una verdadera deconstruccion de las estructuras

tradicionales de generacién de opinién y la balcani-
zacion del debate publico. Si esta tecnologia empo-
dera al individuo o si lo expone a un mayor nivel de
escrutinio por parte de los poderes publicos, o si es-
tas redes generan transparencia o solo un aumento
del ruido mediatico, son en estos momentos, y pese
a su trascendencia, preguntas para las que no tene-
mos respuesta.

Una de las cuestiones mas trascendentales de to-
das es si el nivel de progreso tecnoldgico y econémi-
co ya descrito es medioambientalmente sostenible. La
presion sobre materias primas y sobre los ecosiste-
mas de los que depende nuestra prosperidad esta cre-
ciendo. Un dato que parece indicar que el proceso no
es sostenible es el ritmo de extincién de especies ani-
males. El ritmo ordinario es de entre una y cinco espe-
cies al afio. Se estima que en estos momentos ese rit-
mo lo superamos por un factor de entre 1.000 y 10.000
veces. El cambio climatico es, por supuesto, otra ma-
nifestacion de la presion a la que estamos sometiendo
al planeta y que puede llegar a constituirse como una
amenaza de naturaleza existencial. Estudios recientes
indican que el aumento de temperaturas generalizado
que estamos viviendo puede llegar a reducir la renta
media de un ciudadano americano en mas del 20 por
100 a lo largo del Siglo XXI. La Agencia de Proteccién
Medioambiental de EE UU (EPA por sus siglas en in-
glés) ha estimado que el coste total del cambio clima-
tico para la economia americana podria superar los
200.000 millones de ddlares en las proximas ocho
décadas.

Pero, y sin animo de minimizar la importancia de las
cuestiones mencionadas, querria centrar las siguientes
paginas de este ensayo en un proceso de transforma-
cion cuyo impacto estamos ya experimentando y que
de no abordarse con urgencia podria limitar de forma
muy marcada nuestra capacidad para gestionar el res-
to de consecuencias derivadas de la creciente veloci-
dad del cambio. Ese proceso no es otro que la transfor-
macion estructural de nuestras economias producida
por la aplicacién de nuevas tecnologias a los procesos
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productivos. Como veremos, nuestra incapacidad para
gobernar este cambio esta produciendo una radicaliza-
cion muy marcada de nuestra vida politica doméstica
y, por derivacion, una deconstruccion de la arquitectura
institucional regional y global que es, precisamente, la
que nos permitiria gestionar de forma eficaz los retos
enunciados anteriormente.

2. Impacto en el mercado laboral
y la distribucion de riqueza

El prolongado periodo de generacion de prosperi-
dad descrito al inicio de este articulo se ha sustenta-
do sobre varios principios fundamentales, entre ellos
el Estado de derecho, la aplicacién de la ciencia y la
tecnologia a los procesos econdémicos, la libre empre-
sa, el comercio internacional y la existencia de fronte-
ras relativamente porosas. Ese orden, que podriamos
denominar liberal cosmopolita, ha producido los nive-
les de desarrollo econdmico mas altos de la historia y
ha logrado la practica erradicacién de la pobreza ex-
trema en el mundo. En las ultimas dos décadas mas
de 600.000.000 de personas han sido sacadas de la
pobreza, fundamentalmente en paises de Asia como
China o India.

En su explicacion mas basica el modelo de desarro-
llo econémico que ha producido estos resultados se
sustenta sobre la siguiente Idgica: a mayor producti-
vidad de bienes y servicios, mayor prosperidad. Esa
prosperidad, por lo menos desde mediados del Siglo
XX, era ademas mayor para la mayoria de los inte-
grantes de nuestra sociedad; es decir, habia una co-
rrelacion entre productividad y prosperidad media. La
piedra angular de esa dinamica era la corresponden-
cia entre productividad y rentas del trabajo.

Desde los anos setenta a esta parte, sin embargo,
esa relacion se ha roto. En las ultimas cuatro décadas
se ha producido una divergencia, o decoupling, entre
ambas variables, con un aumento de mas del 250 por
100 en productividad y, sin embargo, una estagnacién
de rentas del trabajo (Grafico 2). Dado que la principal
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fuente de ingresos de la mayoria de los hogares en
Europa y EE UU son, precisamente, las rentas del tra-
bajo (y no las del capital), no debe sorprendernos que
en los ultimos diez afios mas del 80 por 100 de los ho-
gares americanos hayan visto cdmo su renta se que-
daba congelada o decrecia. Este es el caso también
de las rentas del 90 por 100 de los hogares en ltalia o
de mas del 70 por 100 en Reino Unido.

Lo paraddjico de este proceso de estagnaciéon de
rentas medias es que se produce en un entorno de
prosperidad econémica. Pese a las crisis financieras y
de deuda publica vividas en los ultimos afios la mayor
parte de los paises occidentales, entre ellos Espafia,
se encuentran en niveles histéricos de PIB. Estados
Unidos recuperé los niveles de PIB precrisis en 2012,
y Reino Unido en 2014. Espafia, unos meses antes de
la publicacién de este articulo.

La consecuencia de un modelo que produce cre-
cimiento econémico pero donde se congelan las ren-
tas del trabajo no es otra que la concentracion de la
rigueza en los tenedores de capital y el aumento de
la desigualdad. Y los indicadores de desigualdad que
tenemos no podrian arrojar datos mas claros. EE UU
es hoy mas desigual que en los ultimos 100 afos.
En Reino Unido seria necesario irse a mediados del
Siglo XIX para encontrar una distribucién de la rique-
za nacional mas desigual. Sabemos, ademas, que el
aumento de la desigualdad trae consigo un empeo-
ramiento de ciertas métricas como la salud, la movi-
lidad social, la seguridad o la violencia doméstica. El
dato mas interesante es, de hecho, que la llave pa-
ra mejorar esos indicadores de bienestar no es tanto
el aumentar la riqueza en términos absolutos sino la
equidad dentro de nuestras comunidades. Un ejemplo
de cémo se manifiesta esta realidad es la esperanza
de vida de hombres que viven en las zonas mas po-
bres de nuestras ciudades. En Glasgow, por ejemplo,
ese colectivo tiene una esperanza de vida de 54 afos.
Cifra que es muy inferior a los 62 afos de esperanza
media en India, un pais donde dos terceras partes de
la poblacién tiene una renta de menos de dos doélares
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GRAFICO 2
PRODUCTIVIDAD E INGRESOS REALES, 1964-2008
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al dia; una cifra infinitamente menor a la de las clases
mas pobres de Glasgow. Por lo tanto, ciertos indicado-
res de bienestar no dependen solo de las cifras abso-
lutas de riqueza sino también de las cifras relativas o
de la distribucion de la riqueza entre miembros de una
misma comunidad politica.

Dado que tenemos conocimiento de los efectos nega-
tivos del aumento de la desigualdad y que empezamos
a tener una cierta idea de como ha operado el proce-
so que la ha generado, seria importante abordar la si-
guiente cuestion: ¢ Por qué se produce una fractura tan
fundamental en nuestro modelo de desarrollo economi-
co en los afios setenta y ochenta? ;Por qué empiezan
a divergir las rentas del trabajo de la productividad en
ese momento histérico? Tan solo haciendo un diagnés-
tico adecuado del origen ultimo del problema seremos
capaces de poder dibujar algunas de las soluciones.

La respuesta a las preguntas planteadas en el pa-
rrafo anterior no es otra que el avance tecnolégico.

Desde los afos setenta se estan desarrollando e im-
plementando en el entorno laboral una serie de tec-
nologias que nos permiten sustituir a empleados alta-
mente productivos por robots y algoritmos que lo son
aun mas. Tal y como cabia esperar, el ritmo de sustitu-
cion se esta acelerando a la vez que avanzan las habi-
lidades de estos robots y algoritmos y segun decrece
Su coste.

Algunos analistas han sefialado que este no es el
primer caso de sustitucion de empleo humano por ma-
quinas y que en las instancias anteriores esa susti-
tucion vino acompafiada en ultima instancia por la
generacion de nuevas categorias profesionales y nue-
vas ocupaciones. Es cierto que entre 1860 y 1970 el
porcentaje de la poblacién americana trabajando en
el sector agricola se redujo del 60 por 100 a menos
del 5 por 100, y que entre 1973 y 2009 el numero de
americanos trabajando en el sector industrial paso de
19.000.000 a 11.000.000. Es decir, ha habido en el
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pasado importantes reducciones en los empleos en
los sectores primarios y secundarios. También es cier-
to que esas reducciones fueron acompanadas de la
generacion de puestos de trabajo en nuevos sectores,
sobre todo en el de los servicios.

Sin embargo, en la actualidad estamos viendo un
proceso de destruccion de empleo que difiere en na-
turaleza y escala de los anteriores. Por primera vez no
es ya fuerza fisica o animal la que estamos sustituyen-
do por capacidad mecanica sino que estamos hacien-
do redundante la habilidad de procesar informacion.
Basicamente se estan sustituyendo cerebros por algorit-
mos. Por lo tanto, la esencia, o la naturaleza de aquello
que se ha sustituido, es diferente a la anterior. Es mas,
la mayoria de los empleos en riesgo de automatizacion
estan por primera vez en el sector terciario; como por
ejemplo los servicios juridicos, contables, fiscales, las
labores de secretariado, el transporte y la logistica, la
traduccion o el periodismo. Es probable que esta ola de
automatizacion sea por ello mucho mas disruptiva que
las anteriores y que la generacion de nuevas categorias
profesionales tarde mas tiempo en cristalizar. Es muy
posible, de hecho, que el mercado laboral del futuro se
componga de empleos que tengan una conexién mas
laxa con actividades estrictamente productivas de bie-
nes y servicios monetizables que los actuales. Lo cier-
to es que no sabemos qué forma adoptara ese nuevo
mercado pero es evidente que su consolidacion tardara
afnos en producirse y que mientras tanto viviremos con
niveles muy elevados de desempleo, subempleo y pre-
cariedad laboral.

La escala y velocidad de la sustitucion también es
diferente a la de casos anteriores. En el afio 2015 un
estudio de la Oxford Martin School estimé que cerca
del 50 por 100 de los empleos actuales estaban en
riesgo de automatizacion en los préoximos 20 afios.
La destruccion de empleos producida por la prime-
ra revolucioén industrial tardé mas de un siglo en to-
mar cuerpo; hoy hablamos de millones de puestos
de trabajo en los préximos 10 o 20 anos. El desa-
rrollo de vehiculos auténomos, por ejemplo, pone en
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peligro unos 3.000.000 de puestos de trabajo en EE
UU. Y esta es una tecnologia que sabemos que sera
de uso comercial generalizado en fechas cercanas al
afio 2020.

Llegamos por lo tanto a una de las conclusiones
centrales de este articulo: nuestro modelo econdmico
nos obliga a enfrentarnos a un dilema de proporcio-
nes significativas. Por una parte, ese modelo es un
gran generador de riqueza y nos esta permitiendo li-
berar a nuestros trabajadores de realizar labores que
en muchos casos no son particularmente atractivas.
Por otra, destruye empleo y nos priva del principal ins-
trumento redistributivo que tenemos: las rentas del tra-
bajo. Esa descomposicion de nuestra arquitectura de
distribucién de riqueza del capital al trabajo, de la pro-
ductividad a salarios, esta, a su vez, produciendo una
rapida erosion de nuestras clases medias.

3. Ladestruccion de la clase media
y del centro politico

La rapida descomposicion de nuestra clase media,
y la sensacion de fracaso y frustracion que la acompa-
fa, esta actuando como un potente agente corrosivo
en el corazon de nuestros sistemas politicos. Esa co-
rrosion tiene tres manifestaciones concretas.

La primera es un creciente sentimiento antisistema
y antielites. Los britanicos que votaron a favor de la
salida de su pais de la Union Europea (UE) el pasado
mes de junio sentian una gran desconfianza por las
elites politicas, econdmicas y académicas de su pais.
No hubo en el debate sobre el brexit ningun informe de
ningun colectivo de expertos que dijera que abando-
nar la UE seria positivo para Reino Unido y sin embar-
go millones de votantes decidieron apoyar lo contrario.
Se ha abierto en las ultimas décadas una brecha im-
portante entre las elites de nuestros paises y muchos
de sus ciudadanos.

La factura de la relacion de confianza entre elites
y ciudadanos medios traera consigo importantes con-
secuencias. Entre ellas un debilitamiento del orden



EL FUTURO DEL GOBIERNO Y DE LA ACCION PUBLICA EN EL SIGLO XXI

liberal, precisamente porque ese orden requiere de
elites formadas, con un cierto margen de maniobra y
con la capacidad para convencer a sus ciudadanos de
los pasos a dar. Victimas claras de este proceso se-
ran los acuerdos de libre comercio que requieren de
ciertos margenes en la negociacién y de confianza en
aquellos que los negocian. No podemos ser todos ex-
pertos en comercio internacional. Si se desconfia de
aquellos que negocian en nuestro nombre la opcion
mas sencilla es oponerse en bloque a lo negociado,
con independencia de si se entiende o no aquello a
lo que se esta expresando oposicion. Las manifesta-
ciones en contra de los tratados de libre comercio en
el Pacifico (TPP por sus siglas en inglés), en el espa-
cio Atlantico (TTIP) o incluso el acuerdo entre la UE y
Canada (CETA) no responden a una légica puramen-
te econdémica sino que son una manifestacion de una
falta estructural de confianza en las elites politicas (y
empresariales) que estan dandoles forma.

La UE puede ser una de las grandes victimas de
la rebelion contra las elites por motivos similares a
los indicados anteriormente. La UE es una construc-
cion eminentemente técnica y compleja. Son las eli-
tes politicas y econdmicas las que mejor entienden
los beneficios de la integracion europea y los costes
de la desintegracion. El ciudadano medio no tiene por
qué entender que el abandonar el mercado comun
implica asumir una serie de barreras arancelarias y
no arancelarias que encarecen las importaciones y
dificultan las exportaciones. Ese tipo de externali-
dades de la no integracion las entienden sobre todo
los actores que las sufren de forma directa; es decir,
los actores empresariales y los representantes poli-
ticos que interactuan diariamente con ellos. Los que
no se ganan la vida trabajando en estas cuestiones
se forman una opinién sobre el proceso basandose
en las experiencias personales y en los resultados
agregados de multiples interacciones econdmicas.
Si la sensacion ultima es que el sistema no les es-
ta produciendo beneficios y que son otros los que se
ven favorecidos por el mismo, entonces la reaccién

natural es oponerse en bloque a lo que las elites su-
gieren. Eso es, precisamente, lo que estamos vivien-
do en estos momentos.

La reaccion contra la inmigraciéon y contra minorias
en general se puede entender también como una ma-
nifestaciéon mas de la oposicidon a un modelo econémi-
co y politico que no responde a las necesidades de la
mayoria. La inmigracién produce en el medio y largo
plazo efectos extremadamente positivos. Los inmigran-
tes contribuyen econdémica y culturalmente a las comu-
nidades en las que se insertan. Suelen tener indices de
empleo mas elevados que la poblacion autéctona y una
incidencia de criminalidad mucho menor. No hay prac-
ticamente casos histoéricos de olas migratorias que no
produjeran beneficios en los paises de acogida. De lo
que si tenemos precedentes es de periodos de dificul-
tad econdémica que produjeron una reaccion contra las
minorias. De hecho, las agresiones a las minorias sue-
len ser las primeras sefiales de problemas mayores en
nuestra sociedad, pero nunca son las ultimas. Prueba
de que la radicalizacion politica no es una consecuen-
cia directa de la inmigracion sino de otros factores es
que las comunidades que votaron a favor del brexit
en Reino Unido eran las menos cosmopolitas. Incluso
aquellos que votaron a favor de abandonar la UE como
protesta contra la inmigracion, lo hacian sin tener expe-
riencia directa de ésta. Lo que subyacia a ese voto era,
por consiguiente, la sensacion de que el sistema no fun-
cionay que los responsables deben ser los inmigrantes,
aquellos que «vienen a robar nuestros empleos», o, en
definitiva, «los otros».

Por lo tanto, y esta es la segunda consecuencia de
la erosion de la clase media, las opiniones politicas
en Europa y EE UU se estan radicalizando. Esa ra-
dicalizacion esta posicionando a auténticos barbaros
a las puertas de nuestros sistemas politicos. Vemos
en Occidente manifestaciones claras de radicaliza-
cion politica como el ascenso de Donald Trump en
EE UU o del Frente Nacional en Francia. Alternativa
por Alemania, un partido neonazi en el corazéon del
pais mas importante de la UE, va a obtener casi
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con toda certeza representacion parlamentaria en el
Bundestag, en las elecciones federales previstas para
el otofio de 2017. Estos movimientos politicos, como
cabia esperar, se oponen al orden liberal que tanto ha
defraudado a sus electores; defienden posiciones con-
trarias al comercio internacional, son euroescépticos,
si no declaradamente hostiles a la UE, en muchos ca-
sos contrarios a la inmigracion y en alguna instancia
son abiertamente anticapitalistas.

Empezamos a tener bastantes datos que corroboran
la tesis de que estos barbaros politicos se alimentan
del descontento con los resultados de nuestro modelo
economico. Sabemos ya, por ejemplo, que el pesimis-
mo es uno de los factores que explica el ascenso de
Donald Trump en EE UU. En una reciente encuesta de
Pew mas del 80 por 100 de los votantes de Trump res-
pondian que la vida para ellos o para gente en una si-
tuacion similar a la suya era sustancialmente peor que
hace 50 anos. En el caso de los votantes de Hillary
Clinton el porcentaje caia a cifras cercanas al 10 por
100. Resulta, también, que uno de los factores que
mejor explican la direccion del voto en el referéndum
sobre el brexit fue la renta per capita. Aquellos britani-
cos que tenian una renta menor a 30.000 libras ester-
linas anuales votaron de forma abrumadora a favor de
abandonar la UE. La sensacion de que el sistema no
les ha beneficiado y que pone en peligro el bienestar
de sus hijos es uno de los motivos por los que nues-
tros conciudadanos estan votando a opciones politi-
cas cada vez mas radicales.

El hecho de que sea precisamente el orden liberal
cosmopolita el que se haya convertido en la diana de
estos nuevos movimientos politicos es preocupante, no
solo porque es la piedra angular de la prosperidad logra-
da en las ultimas décadas, sino también porque la ma-
yor parte de los retos a los que nos enfrentamos van a
requerir altos niveles de cooperacion internacional; el ti-
po de cooperacion contra la que los populistas claman.
En paralelo al desarrollo econdmico y social exponencial
ya descrito, el mundo se ha vuelto en el ultimo medio
siglo infinitamente mas complejo e interdependiente. Es
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imposible hoy en dia sostener nuestros niveles de se-
guridad o prosperidad sin la cooperacion internacional o
sin instituciones como la UE, la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN) o la Organizacion Mundial del
Comercio. No es posible luchar de forma efectiva contra
el cambio climatico, por ejemplo, sin una fuerte coope-
racion internacional, o controlar los flujos migratorios en
Europa sin una UE fuerte y capaz. Tampoco se puede
luchar contra la evasion fiscal internacional o regular el
mercado digital, que tiene una naturaleza eminentemen-
te global, sin establecer normas a nivel internacional. El
hecho de que los barbaros politicos estén desmontando
estas instituciones, véase por ejemplo el caso del brexit
o la propuesta de Trump de desmantelar el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (NAFTA en sus si-
glas en inglés), significa que se esta cerrando la venta-
na politica para abordar los retos a los que se enfrentan
nuestras sociedades antes de que se nos prive de los
instrumentos necesarios para hacerlo.

La tercera y tal vez mas grave de las consecuencias
de la erosién de nuestra clase media es la pérdida de
fe en la democracia como sistema de gobierno. Datos
del World Values Survey de los ultimos 30 afios mues-
tran una marcada caida en varios indicadores de apo-
yo a la democracia. Por ejemplo, mas del 70 por 100
de los americanos nacidos en la década de los afos
treinta decian que era fundamental vivir en un sistema
democratico. Esa cifra supera tan solo ligeramente el
30 por 100 en el caso de los americanos nacidos en
la década de los ochenta. Otra manifestacion de esta
misma cuestién es el apoyo al autoritarismo. En 2010,
aproximadamente un tercio de los estadounidenses
estaban dispuestos a aceptar un Gobierno autoritario
en su pais; una cifra casi tres veces superior a la de
1995 (Grafico 3). Los resultados son similares en otros
paises occidentales y ponen de manifiesto la profun-
da fractura que hay en nuestras sociedades, asi como
sus dimensiones sistémicas. No son ya las institucio-
nes concretas, las empresas o los partidos politicos el
objeto del descontento popular, sino que empieza a
ser el marco politico mas amplio.
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GRAFICO 3

SOPORTE DEL AUTORITARISMO EN EE UU
SEGUN NIVELES DE RENTA*, 1995-2010
(En %)
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NOTA: *Porcentaje de encuestados que responden que seria
bueno o muy bueno tener un «lider fuerte» que no tenga que
«depender del Parlamento ni de las elecciones».

FUENTE: FOA, R. y MOUNK, Y. (2016). «The Danger of
Deconsolidation. The Democratic Disconnect».

4. Una convulsion politica con precedentes

Esta claro, por lo tanto, que estamos a las puertas de
una profunda convulsién producida por una transforma-
cion de la forma en la que se genera y se distribuye pros-
peridad en nuestra sociedad. En este sentido, el momen-
to actual se parece al que se vivié en Europa a principios
del Siglo XX. En aquella época, igual que ahora, se pro-
dujo un cambio en el modelo econémico y la aparicion
de una nueva clase politica: el proletariado. Esa nueva
clase se manifestd politicamente y exigid una serie de
derechos y privilegios. La rigidez del sistema politico y
su incapacidad para transformarse sin la acumulacion de
fuertes niveles de dolor social abocé a nuestros paises a

un periodo prolongado de inestabilidad. Tanto es asi, que
fue necesaria la aparicion de movimientos politicos ex-
tremos como el comunismo y el fascismo, e incluso dos
guerras mundiales, para que finalmente se alcanzase un
nuevo equilibrio politico y econdmico. Ese equilibrio trajo
una mayor equidad en la distribuciéon de prosperidad en
nuestras sociedades a través de la creacién del Estado
del bienestar, la recaudacion de impuestos sobre la renta
y el capital, la prestacion de servicios publicos como la
educacion y la sanidad, y la ampliacion del sufragio.

En la actualidad ya podemos observar, tanto la trans-
formacion del modelo econdémico, como la aparicion de
una nueva clase politica. En el caso actual esa clase son
los desempleados, los subempleados, aquellos que tie-
nen trabajo pero que querrian trabajar mas, y, en particu-
lar, los trabajadores pobres, o working poor, aquellos que
pese a trabajar todo lo que pueden no consiguen llegar
a fin de mes. Estos son los perdedores de los avances
tecnoldgicos de los ultimos afios. Y son estos grupos los
que sustentan y apoyan los movimientos politicos radica-
les indicados anteriormente.

Nuestras elites politicas, intelectuales y empresaria-
les parecen ademas adolecer de la misma ceguera que
las de inicios del Siglo XX. En vez de observar en de-
talle las razones empiricas y objetivas que estan ero-
sionando nuestra clase media y a través de logica y
empatia intentar abordar su origen, la reaccion hasta
la fecha ha sido, por lo general, el ridiculizar o demoni-
zar a los colectivos que estan expresando malestar con
el sistema. Ha sido comun durante los ultimos afios el
estigmatizar a los votantes de Donald Trump, Marine
LePen o a aquellos que apoyaron el brexit. Si bien es
posible discrepar con la forma en la que estos grupos
estan expresando su rechazo al sistema, lo que no de-
beria suceder es que esa discrepancia nos impidiera
ver los motivos profundos y reales de su descontento.
Ese tipo de rigidez en la reaccion a la oposicién al sis-
tema tan solo genera camaras de eco (o echo cham-
bers) donde solo escuchamos lo que nos gusta o in-
teresa, y reduce de forma muy marcada la capacidad
para abordar los problemas de fondo.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO XXI
Julio-Agosto 2016. N.° 891 ICE 1



MANUEL MuNiz

La incapacidad de nuestras elites politicas de abor-
dar los problemas de fondo desde una defensa de los
valores centrales del orden liberal es la causa ultima
del éxito de opciones politicas mas rupturistas. Este
fracaso se debe no solo a una ceguera intelectual sino,
entre otras cosas, al proceso de transformacion que
estan viviendo los propios partidos politicos tradiciona-
les y que en muchos casos les esta impidiendo ver-
tebrar politicas coherentes y de amplio espectro que
atajen los problemas de nuestras clases medias. La
transformacion, o disrupcion, de nuestros partidos po-
liticos, bebe ademas de las mismas fuentes que el as-
censo del populismo, ya que el motivo ultimo de las
tensiones que viven estas instituciones no es otra que
la radicalizacion de nuestro electorado. Existen, de he-
cho, varios ejemplos histéricos que nos pueden ayudar
a entender estos procesos. Sabemos, por ejemplo, que
el aumento de la desigualdad y la captura del siste-
ma politico por parte de las elites en varios paises de
América Latina produjeron una reconfiguracion del eje
politico y la transicion de uno compuesto por izquierda
versus derecha a otro nuevo donde un populismo anti-
liberal se posicion6é como alternativa a opciones liberal-
cosmopolitas. Esa reconfiguracion del eje politico se
llevé por delante a los partidos politicos tradicionales
y obligé a muchos representantes politicos a recalibrar
sus afiliaciones y lealtades. La fractura de la socialde-
mocracia europea se puede entender como una ma-
nifestacion de un proceso analogo, con un desplaza-
miento de parte de las bases hacia la izquierda radical,
y unas elites centristas sintiéndose cada vez mas huér-
fanas de hogar politico. El ascenso de Jeremy Corbyn
al liderazgo del Partido Laborista en Reino Unido seria,
bajo esta optica, la consecuencia directa de la radica-
lizacién de las bases del partido y su capacidad para
capturar la cupula del mismo. Los parlamentarios mo-
derados que plantan cara a este desplazamiento del
laborismo son los remanentes liberales de la izquierda
britanica. La posible fractura del PSOE en Espafia vy el
drenaje de sus bases y mandos por parte de Podemos
responden a una logica similar.
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Los hechos politicos atipicos que hemos vivido los
ultimos anos son, por lo tanto, tan solo el inicio de una
convulsion politica de naturaleza estructural. Si no se
abordan las causas de esa convulsion, los colectivos
que cuestionan la legitimidad del sistema creceran en
numero y tamafo y se terminaran poniendo en en-
tredicho los cimientos mismos de nuestros sistemas
politicos. Dada la rigidez del sistema y el impacto tan
profundo que estos procesos de radicalizacion estan
teniendo en nuestros instrumentos de gobierno, es
muy posible que la convulsién sea inevitable. Lo pa-
raddjico de estos procesos de radicalizacion y cues-
tionamiento del sistema es, de nuevo, que se produ-
cen en un entorno de crecimiento y de generacion de
riqueza. Es, por lo tanto, una manifestacion de nuestra
incapacidad para gestionar la prosperidad; un auténti-
co fracaso de la inteligencia y de nuestra habilidad pa-
ra entender y gobernar el cambio.

5. El nuevo equilibrio: un nuevo contrato social

Si el diagnostico anterior es correcto, entonces debe-
mos concentrar la busqueda de soluciones en el gobier-
no de la transformacién de nuestro sistema econdmico
y, en concreto, en la gestion de los efectos que tiene en
nuestro mercado laboral y en la distribucién de riqueza.
Esto va a exigir una reforma profunda de nuestro sector
publico y privado. De hecho, la busqueda de ese nuevo
equilibrio exigira cambios tan profundos, que se puede
hablar de la necesidad de elaborar un nuevo contrato
social. La manifestacién de ese contrato podria tener
tres elementos.

Primero se deberia replantear la traccion fiscal del
Estado y reducir la dependencia de los ingresos publi-
cos de las rentas del trabajo. Si el valor afiadido y la
generacion de riqueza se estan concentrando en el ca-
pital y, en concreto, en robots y algoritmos, sera impor-
tante que el Estado encuentre la forma de que estos
se conviertan en fuentes de ingresos publicos. Esto se
podria lograr a través de la via impositiva, aumentan-
do o creando nuevos impuestos al capital. Dadas las
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dificultades de implementacion de regimenes impositi-
vos elevados en un entorno global de gran dinamismo,
asi como los efectos negativos que la carga fiscal tie-
ne en la innovacion y el emprendimiento, seria sustan-
cialmente mejor encontrar alternativas. Surge asi otra
opcion, la participativa, que lo que buscaria es demo-
cratizar la tenencia de capital. A través de una politica
industrial, la creacion de fondos de capital riesgo publi-
cos y otros instrumentos financieros, el Estado podria
generar una red de participaciones en empresas de al-
to valor afiadido y garantizarse ingresos futuros. Esto
se haria, ademas, apoyando e incentivando el proceso
innovador. La alternativa a estas politicas es ver cé6-
mo lentamente los ingresos publicos caen y como el
Estado del bienestar retrocede.

En segundo término, una vez procurados los ingre-
sos necesarios, el Estado deberia implementar medi-
das redistributivas que corrijan la incapacidad de las
rentas del trabajo para distribuir la prosperidad gene-
rada por nuestras empresas. Esto se puede hacer a
través del establecimiento de algun tipo de renta basi-
ca universal, el lanzamiento de programas de empleo
publico, la implementacion de impuestos de la renta
negativos u otros. Todas estas medidas tienen pros y
contras. La medida mas estudiada hasta la fecha han
sido las rentas basicas universales. Este tipo de renta
implica entregar unas cantidades econémicas a todos
los ciudadanos por el mero hecho de serlo. Con es-
ta politica se simplificarian sustancialmente nuestros
sistemas de asistencia social ya que se concentrarian
todas las ayudas publicas en un solo pago, y se gene-
raria una amplia red social que impediria que nuestros
ciudadanos cayeran en la pobreza. El principal proble-
ma radica, sin embargo, en la forma en la que la renta
basica desincentiva el trabajo, al recibir los ciudada-
nos una dadiva sin contraprestacion alguna. También
es problematica a nivel psicolégico la ruptura del vin-
culo entre empleo, salario y dignidad personal. Es por
estos motivos por los que ciertos economistas prefie-
ren los programas de empleo publico como solucion
a los problemas de desigualdad. Estos programas

permitirian redirigir esfuerzos hacia sectores o indus-
trias en necesidad de capital humano, e incluso hacia
entornos donde la automatizacién no es posible, y to-
do ello sin fracturar el vinculo empleo-retribucion. Sea
cual fuere la solucién, o paquete de soluciones que se
lleve a cabo, lo que es evidente es que algun tipo de
mecanismo redistributivo de envergadura tendra que
implementarse en el futuro.

Por supuesto, al sugerir estas medidas uno se ex-
pone a la critica de un excesivo intervencionismo, una
ampliacién indebida del peso del Estado en la eco-
nomia y a generar el riesgo de desincentivar el creci-
miento econdmico. La Unica respuesta que merecen
estos argumentos es que la alternativa es una des-
aparicion de la clase media y el colapso de nuestros
sistemas politicos. Los costes de no lograr una cier-
ta sostenibilidad politica no son solo ya de tipo ético
o moral, sino también de caracter practico. La senda
actual de robotizacién y concentracién de riqueza de
los tenedores de capital es simple y llanamente insos-
tenible. Lo es, tanto desde una 6ptica politica, como
desde una econdmica. Sabemos, por ejemplo, que si
la concentracién de riqueza alcanza niveles particular-
mente altos, se produce una reduccion del consumo.
Esto se debe al impacto negativo de entregar porcio-
nes cada vez mayores de la riqueza nacional a indivi-
duos con propensiones marginales al consumo bajas.
Este es precisamente el mensaje central de un recien-
te articulo de Lawrence Summers, ex presidente de la
Universidad de Harvard y ex secretario del Tesoro de
EE UU, titulado «On Secular Stagnation». En ese arti-
culo Summers arguye que alcanzar ciertos niveles de
desigualdad deprime el consumo doméstico y la inver-
sion, y aboca a la economia a un periodo prolongado
de muy bajos niveles de crecimiento.

El tercer elemento del nuevo contrato social profun-
diza en la idea de la sostenibilidad y, en concreto, se
centra en el rol del sector privado en construir entor-
nos politicos y econdmicos que garanticen el crecimien-
to futuro. En un entorno donde las ganancias en pro-
ductividad se traducian en mejoras de salarios y mayor
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numero de empleos, las empresas podian limitarse a
tener como objetivo central el crecimiento y la maxi-
mizacion de beneficios. Ahora bien, en el momento en
que queda constatado que uno puede crecer sin gene-
rar empleo, este modelo queda obsoleto. Las empresas
deberan en el futuro ampliar de forma muy significativa
su concepto de sostenibilidad de negocio para incluir
aspectos de sostenibilidad social y politica de los entor-
nos donde operan. Si no lo hacen, se encontraran con
marcos politicos, regulatorios, fiscales y comerciales
cada vez mas hostiles. De hecho, las empresas seran
las primeras en sufrir el colapso del orden liberal al que
nos expone la erosion de la clase media.

En la implementacion de las sugerencias anterio-
res, por parte del sector privado se da en todo caso
un importante problema de accion colectiva. Nuestras
corporaciones estan construidas en torno al concepto
de maximizacion de beneficios. Individualmente, todas
tienen el incentivo de perseguir ese objetivo. De he-
cho, los gestores de las empresas deben rendir cuen-
tas a sus accionistas precisamente sobre la cuenta
de resultados. Y, sin embargo, a nivel colectivo, la ne-
cesidad de que el sector privado amplie sus trabajos
de filantropia, responsabilidad social y otros sera cre-
ciente. Tendran que darse aqui esfuerzos importan-
tes para resolver este dilema si no se quiere abrir la
puerta a una intervencion publica cada vez mas hostil.
Esos esfuerzos podrian venir del propio sector privado
a través de la constitucion de plataformas o foros de
dialogo y de accioén colectiva, o a través de cambios
regulatorios sobre principios contables o incluso a tra-
vés del requerimiento juridico de ciertos niveles de ac-
tuacion en el campo de la responsabilidad social por
parte de los actores privados.

6. Conclusiones: la centralidad del cambio y la
necesidad de una ciencia de la anticipacion

La velocidad de cambio se ha acelerado de forma
marcada en los ultimos dos siglos. Vivimos en estos mo-
mentos procesos disruptivos en mdltiples frentes. Estas

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO XXI
18 ICE Julio-Agosto 2016. N.° 891

transformaciones estan poniendo a prueba nuestro teji-
do social y econdmico y dificultando la labor de gobier-
no. El ejemplo mas urgente de disrupcion lo estamos vi-
viendo ya, y tiene como protagonista a la aplicacion de
nuevas tecnologias a nuestros procesos productivos. El
impacto de la utilizacién de robots y algoritmos avan-
zados en nuestras empresas esta, en ultima instancia,
produciendo no solo una explosion de productividad si-
no también una erosién de nuestra clase media a través
de la destruccion de empleos y la generacién de preca-
riedad laboral. Si este reto no se aborda con urgencia
se agravara la radicalizacion politica que estamos ob-
servando en nuestras sociedades y se pondra en peli-
gro el sistema liberal cosmopolita que tanta prosperidad
ha producido en las ultimas décadas.

La solucion al problema anterior pasa por una recon-
figuracion profunda de nuestro contrato social, un ma-
yor protagonismo del Estado en el proceso innovador y
la constitucion de canales publicos y privados de redis-
tribucidon de riqueza. Si logramos abordar estos retos
con inteligencia el futuro promete estar lleno de opor-
tunidades. Sera posible liberar al hombre de trabajos
repetitivos o de escaso interés intelectual. Sera posible
también, erradicar la pobreza del mundo y dar rienda
suelta a la capacidad creativa de todos nuestros ciuda-
danos.

Con independencia de si se logra gobernar la trans-
formacion de nuestra economia, lo que esta claro es
que la alta velocidad de cambio de nuestras socieda-
des va a ser una caracteristica con la que vamos a te-
ner que convivir de ahora en adelante. Por desgracia,
nuestros modelos intelectuales y académicos estan
construidos sobre la nocion de que el conocimiento se
encuentra tan solo en el pasado. Su pretension es que
tan solo mirando atras podemos entender el presente
y que la proyeccioén es un ejercicio peligroso e incluso
inadecuado. Y, sin embargo, la velocidad de cambio
exigira mayores esfuerzos de prospeccion o proyec-
cion e incluso el desarrollo de una auténtica ciencia
de la anticipacion. Este ejercicio sera nuestro reto mas
trascendental en las proximas décadas. Solo con esas
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herramientas seremos capaces de entender y gober-
nar nuestro porvenir.
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