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I. ORIGENES Y EVOLUCION DEL ESTADO SOCIAL

Estado social se entiende generalmente como transformacién de
funciones del Estado liberal en el sentido de introducir y ampliar
rogresivamente el intervencionismo protector, de un modo cada
yez mds sistemdtico e integrado, lo que altera en alguna medida tam-
n los fines del Estado. No se refiere a las diversas formas de asis-
tencia social existentes a lo largo de la historia. Ya desde la Edad
ia se buscan paliativos ante las crisis agrarias, las epidemias, los
os de las guerras, etc., que agravan la situacién de grupos socia-
les fragiles como huérfanos, ancianos, enfermos, etc., en un contex-
n que la pobreza es un problema masivo. Las familias, los em-
10s, las iglesias, los ayuntamientos, las fundaciones, etc., llevan
0 actividades caritativas y asistenciales para remediar situacio-
extremas. El Estado social, en cambio, actiia en cumplimiento
una legislacién que le obliga a responder ante las insuficiencias
la sociedad liberal y capitalista.

Estado liberal se concibe como Estado minimo en una socie-
|- que se supone autorregulada. El valor fundamental es la liber-
-es ésta la que debe ser salvaguardada y garantizada por el
tado. Los derechos individuales se entienden, precisamente, como
limitacién del Estado, y toda la articulacién social se basa en el
to, expresion del libre acuerdo entre las partes. El optimismo
polégico produce una idealizacién del crecimiento econémi-
del progreso imparable y de la felicidad como logro social.»Sin
bﬁ}rgo, es bien conocido que la industrializacién y la riqueza ge-
an también miseria y marginacién de grandes grupos de pobla-
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cién, sobre todo en las ciudades. Al tiempo que la ética producti-
vista del capitalismo liberal establece la obligacién de trabajar, des-
legitimando las formas anteriores de beneficencia y asistencia social.

1. Criticas al Estado liberal y propuestas tebricas de reforma

No se puede establecer una teorfa del Estado social que vincule su
surgimiento a una sola causa, como es l6gico. Ademds de la variedad
histérica del proceso intervencionista de los Estados, y de la rela-
cién entre capital y trabajo, fueron las diversas criticas sobre los
estados de necesidad de la poblacién lo que ofrecié modelos distin-
tos de solucién con finalidades distintas. La mds radical y la mis
conocida de las criticas al Estado liberal fue el marxismo con su
denuncia de la conversién del trabajo en mercancia, sujeto a las le-
yes de oferta y demanda, sus teorias del valor y de la plusvalia, y su
concepcién del Estado como instrumento al servicio de los podero-
sos. Su finalidad de alcanzar la sociedad sin clases pasaba por la
revolucién y la extincién del Estado.

Otras criticas méas moderadas consideraban suficiente la intro-
duccién de reformas para mejorar la situacién de miseria y desigual-
dad. Asi el socialista Louis-Blanc consideraba que el Estado debia
intervenir para lograr la justicia social en beneficio de todos, como
un objetivo de interés general. Para ello proponia la creacién de un
ministerio del progreso y una nueva organizacién del trabajo, crean-
do talleres sobre todo en el 4mbito industrial. Parte de los beneficios
obtenidos en estos nuevos centros de produccién debian ser desti-
nados a atender a situaciones de enfermedad, a los ancianos, o a
atajar las crisis de otros talleres. Blanc comprobaba que el mercado
no podia garantizar el equilibrio y por ello el Estado debia regular la
economia, en defensa de los intereses de todos, no en contra del
capitalismo. Para ello habria de tener lugar una revolucién social
pacifica que se asentaba en la democracia politica a partir del sufra-
gio universal. La transformacién social requerfa de la iniciativa pri-
vada y para ello era necesaria la creacién de un banco nacional y de
un sistema de crédito adecuado, en tanto que el Estado debia man-
tener el control tan sélo sobre algunos sectores como los ferrocarri-
les, la mineria, los seguros... Gran parte de estas propuestas fueron
reivindicadas en Francia en 1848.

Otro pensador de mediados del siglo xix que, desde un plantea-
miento mis conservador, teorizé sobre la monarquia social, fue
Lorenz von Stein. Manifesté la necesidad de que el Estado liberal
adoptara un contenido social con el fin de evitar las revoluciones
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que podian ser provocadas por la desesperacion de las masas. La
situacién favorable a los intereses de los propietarios generaba cada
vez mds dependencia y miseria de la gran mayoria, por ello desde el
punto de vista del pragmatismo social conservador se trataba de
evitar la toma de conciencia por parte de la mayoria y la consiguien-
te revolucién. Ello requerfa un Estado con estabilidad y fortaleza, lo
que dependia del nivel moral y material de sus ciudadanos. Las re-
formas sociales, por tanto, no eran una cuestién de ética sino de
necesidad histérica. Era necesario garantizar la propiedad privada
como condicién para el ejercicio de la libertad, pero la propiedad
debfa ampliarse en alguna medida. Las clases sociales podrian man-
tener su existencia pero los trabajadores habrfan de obtener, me-
diante su trabajo, capital en alguna cuantfa. La integracion era un
fin mds valioso que el monopolio del Estado por la clase burguesa.
Se trataba de defender un sistema de intereses reciprocos, para lo
cual von Stein consideraba a la monarquia social como la mejor f6r-
mula, a la que consideraba una institucién mas neutra e integradora
de los diferentes intereses sociales.
© ;. Otras criticas y propuestas, derivadas o influenciadas por el
marxismo, presentaban otras férmulas de reforma con otros objeti-
vos. Asi en la socialdemocracia europea puede citarse a Lassalle,
Bernstein y otros. La fundacién del Partido Socialdemocrata aleman
yisu programa de Gotha de 1875 constituyeron un nicleo muy re-
presentativo de aquella corriente. Las diferencias mas notables con
la aportaci6én marxiana se centraban en defender la reforma frente a
la revolucién y, por tanto, en su concepcién del Estado no como un
aparato de dominio de la burguesia sino como un instrumento sus-
ceptible de actuar al servicio de las clases trabajadoras para su eman-
pacién. Para ello era necesario el acceso al poder del Estado de los
artidos y organizaciones obreras a través del sufragio universal
sasculino, ya que el mismo derecho para las mujeres no fue tratado
Asta una etapa posterior. La democracia politica y la democracia
cial habian de ser inseparables, y s6lo ambas podian asegurar un
uilibrio entre la libertad y la igualdad. Lassalle consideraba que
s clases trabajadoras necesitaban un Estado fuerte y eficaz para
introducir mejoras en el camino al socialismo, y para dirigir el pro-
¢eso productivo. Bernstein, observando que a partir de 1870 se fre-
aban las predicciones de pauperizacién expresadas por Marx, creia
referible luchar por objetivos particulares del socialismo en lugar
de esperar a alcanzarlo de una vez mediante la revolucién. La social-
democracia no proponia una lucha contra el Estado liberal sino con-
.contenidos y modalidades concretas del mismo, lo que exigia
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reformas y reorganizacién de la industria con el control politico de
los trabajadores. El sector mayoritario del socialismo inglés, repre-
sentado por los fabianos Shaw, Wells, los Webb, etc., sostenia crite-
rios similares.

Pueden citarse también otras propuestas favorables a las refor-
mas, como la de la Iglesia catéblica a través de la enciclica Rerum
Nowvarum dada en 1891 por el papa Le6n XIII. Al igual que toda
una serie de movimientos sociales, en su mayoria organizaciones
femeninas, que denunciaban problemas de orden moral en relacién
con la desintegracién familiar, el alcoholismo, la prostitucién, el
abandono de menores, etc., y que no pretendian abolir el sistema
liberal pero que exigian la introduccién de reformas en los aspectos
sociales.

Asi encontramos que, como se dijo antes, no existié una tnica
teoria sobre el Estado social sino una pluralidad de propuestas y
opiniones reclamando la intervencién del Estado para corregir la
situacién de miseria de amplios grupos sociales, dado que la creen-
cia en que el sistema liberal capitalista habria de producir justicia
social automitica era tenazmente negada por la realidad. Excep-
tuando las criticas de Marx y Engels, la mayoria de las propuestas
no pretendian transformar revolucionariamente el modo de pro-
duccién o el Estado, sino introducir reformas de distinto tipo para
mejorar la situacién. Sin embargo ha de tenerse en cuenta la diversi-
dad de objetivos presentes en las propuestas teGricas mds alld de las
posibles coincidencias en las medidas a tomar por los Estados.

2. El nicleo histérico del Estado social: los seguros sociales

En Inglaterra existia la experiencia de las leyes de pobres desde co-
mienzos del siglo xvi, la introduccién de las primeras medidas legis-
lativas sobre el trabajo a mediados del xix y el reconocimiento de las
organizaciones obreras antes que en otros paises. Sin embargo, es
frecuente el acuerdo sobre los inicios del Estado social como tal
referido a la puesta en practica de medidas sociales por el canciller
Bismarck en Alemania. Este ejemplo, ademds, ilustra la polémica
sobre las funciones y los fines del Estado en relacién con las contra-
dicciones entre capital y trabajo, autoritarismo y democracia, logro
o concesién, y finalmente entre igualdad y libertad. Ciertamente el
caso alemin ofrece peculiaridades que no se dan en otros modelos,
tales como la unificacién politica tardia junto con la idea de respon-
. sabilidad del Estado, derivada del despotismo ilustrado, presente
también en las teorias del Estado, de muy diferente signo, produci-

110

ESTADO SOCIAL Y CRISIS DEL ESTADO

das en Alemania. En todo caso en el periodo concreto de impl%nta-
cién de las medidas bismarckianas existia una gran necesidad de
legitimacién del nuevo Estado, por lo que se dio una combinacién
de elementos liberales y autoritarios; represién del movimiento
obrero de un lado y proteccién social de otro.

En Alemania, por tanto, no se puede establecer una vinculacién
entre democracia y politica social. La Ley antisocialista, prohibien-
do el PSD (Partido Socialdemdcrata aleman), se producia al tiempo
que el gobierno hacia suyas propuestas del movimiento obrero im-
prescindibles para atajar el estado de necesidad derivado de los cam-
bios sociales y econémicos rdpidos. La industrializacién, la urbani-
zacion, las migraciones internas, el crecimiento de la poblacién, etc.,
en un periodo en que los salarios no guardaban relacién con las
necesidades minimas sino que se establecian segiin la oferta y la de-
manda, creaban situaciones ante las cuales algin tipo de interven-
ci6én resultaba ineludible, sobre todo si se queria evitar la expansién
de los movimientos revolucionarios. Algunos andlisis que tratan de
explicar por qué el sistema protector se desarroll6 en Alemania con-
ceden importancia al papel jugado por las élites politicas, cuyos ob-
jetivos eran la integracién, la estabilidad y la defensa del sistema
politico establecido en la Constitucién de 1871.

La Ley de junio de 1883 establecia el Seguro de Enfermedad
obligatorio para obreros industriales (para quienes obtenian rentan
anuales inferiores a una determinada cuantia), que incluia atencién
médica y farmacia. La gestion del seguro correspondia a un organis-
mo auténomo con control estatal. La Ley de 1884 sobre Accidentes
del Trabajo obligaba a pagar una cuota a los patronos con el fin de
cubrir la invalidez permanente o la viudedad. La Ley de 1889 sobre
jubilacién hacia obligatorio este seguro, financiado con cuotas obre-
ray patronal mas subvencién por parte del Estado. A todo ello se
aiadié, en 1891, la regulacién laboral estableciendo jornadas de 11
-¥:10 horas, descanso dominical y prohibicién de trabajo nocturno
de mujeres y nifios. Atin no se planteaba la organizacién del seguro
de desempleo. Por otra parte, entre 1891 y 1895 se introdujo en
Alemania el primer impuesto sobre la renta con caracter progresivo.

El sistema de seguros mencionado, sistematico y relativamente
obligatorio, fue un modelo que se generalizé en toda Europa en los
_ treinta afios signientes. Los primeros seguros establecidos en todos
!Qs paises fueron los de enfermedad y accidentes. Las pensiones de
Invalidez y de vejez empezaron a generalizarse a partir de 1910. En
~ Espafia, a finales del siglo xix se extendi6 la influencia reformista
del krausismo, el catolicismo social y el socialismo, dando lugar a la
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creacién de la Comisién de Reformas Sociales en 1883, con una
composicién bastante plural. En 1903 fue creado el Instituto de
Reformas Sociales y en los afios siguientes se introdujo un sistema
de prevision social sobre enfermedad y vejez, de caricter voluntario
y privado, junto con el primer Instituto Nacional de Previsién y con
las Cajas de Ahorro. Mds tarde llegé el seguro de paro forzoso y el
retiro obrero. Los proyectos de ampliacién de los seguros sociales
chocaron con la oposicién de las empresas y las compafiias de segu-
ros, e igualmente la divergencia entre socialismo y anarquismo difi-
cult6 su puesta en marcha, hasta que fueron retomados en la II Re-
publica siguiendo bisicamente el modelo alemdn y sin incluir atin el
seguro de desempleo.

Los sistemas de seguros, obligatorios o voluntarios, existian en
toda Europa hacia 1914 y reemplazaban progresivamente los dife-
rentes tipos de ayudas a pobres. Los seguros no siempre fueron en-
tendidos y apoyados por los sindicatos, ya que el control estatal de
aquéllos suponia una pérdida para las organizaciones que contaban
con sus propios sistemas de autoayuda, como Cajas de Socorro,
mutualidades, economatos, etc. Pero al mismo tiempo la generaliza-
cién de los seguros extendia la idea de la obligacién del Estado de
financiar un sistema de salud priblica y de pensiones y de establecer
un minimo de garantias de vida para todos (Ritter, 1991).

Tales ideas se plasmaron precisamente en la Consitucién de
Weimar (1919), la Constitucién austriaca (1920), la de Querétaro
(1917) o la espariola de la I Repiiblica (1931). Herman Heller per-
fecciond laidea del Estado social desde posiciones socialdemécratas,
mostrando las insuficiencias del Estado de Derecho. La igualdad ju-
ridico-formal s6lo servia al dominio de clase si no se contraponia una
propiedad publica a la propiedad privada. La salvaguardia de la de-
mocracia requeria cierto grado de homogeneidad social, que permi-
tiera al menos el autorreconocimiento de las masas como integrantes
de la unidad politica. Asi, por primera vez se constitucionalizan los
derechos sociales del individuo, que segiin el texto alemén de 1919
se refieren fundamentalmente a los siguientes: derecho al trabajo o a
la subsistencia; garantia de un sistema de seguros para la conserva-
cién de la salud y de las capacidades para el trabajo; proteccién de la
maternidad; previsién para la vejez. Y otros, no menos importantes,
como un Derecho laboral tnico, el compromiso social de la propie-
dad, justicia y existencia digna para todos, o el deber de participar en
las cargas publicas en proporcién a los propios medios. Estos dere-
chos, sin embargo, siempre han encontrado problemas de exigibili-
dad en contraste con otros derechos de caricter liberal, como se veri
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maés adelante (Abendroth, 1986). Se puede concluir este apartado
senalando que la seguridad social fue el niicleo histérico del Estado
social, aunque no constituia, ni mucho menos, un sistema universal,
ya que cubria tan sélo a personas con cierta capacidad econémica,
quienes debian pagar su cuota, en tanto que los pobres y marginados
quedaban fuera de este sistema de proteccién.

3. Crisis economicas, teoria keynesiana y Estado intervencionista

La crisis de 1929 afectd al sistema de seguros y a las formas de inter-
vencién del Estado de forma decisiva. Asi, mientras en Alemania se
estancaban por el aumento de la poblacién necesitada de pensiones
y subsidios, en gran medida a consecuencia de los resultados de la
primera guerra mundial y por problemas financieros, en otros pai-
ses se produjo una gran extensién popular de los seguros, sobre
todo por influencia socialdemécerata, como ocurrié en Dinamarca
(1929), Suecia (1932) y Noruega (1935), dando lugar al modelo
escandinavo de Estado social, basado en la idea de que la sociedad
debe a todos sus miembros un minimo de seguridad social y econé-
* mica, generdndose una cultura de la solidaridad y de la cooperacién
social. Las capas mds bajas habrian de elevar su nivel de vida con los
servicios publicos.

+ El'Estado como fen6meno histérico vinculado al desarrollo del
~mercado y del sistema capitalista siempre ha tenido una funcién
“importante en relacién con la economia, mis o menos decisiva e
tervencionista en cada periodo concreto. A partir de los afios trein-
tae] Estado adquiri6 un papel econémico radicalmente distinto. La
Crisis de 1929 mostr6 la inseguridad de las relaciones capitalistas de
produccién y la inestabilidad del modo de produccién capitalista
(tesis marxista de las crisis ciclicas), con resultados catastréficos:
Estados Unidos, 4 millones de parados en 1930, 12 millones en
1933. Alemania, 3 millones de parados en 1930, 6 millones en 1932.
Los: precios de las acciones se vieron reducidos en ocasiones a un
quinto de su valor, el PNB sufrié caidas del cincuenta por ciento,
afectando de modo desigual a los paises citados. En otros lugares,
por ejemplo en Japén, no tuvo la crisis esta incidencia. En la situa-
’f-‘alén de comienzos de los afios treinta, en Europa y Estados Unidos
Tesult6 inevitable el crecimiento incesante del gasto publico, de los
Impuestos, del control de la fuerza de trabajo y de los mercados, etc.
+Por todo ello puede hablarse de un capitalismo nuevo o contro-
do con la introduccién también de nuevos elementos, de carficter
e‘(‘ffmomico y de caricter cientifico, tales como la competencia im-
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perfecta, la importancia de la macroeconomia, de la teoria matem4-
tica y de nuevos métodos de medicién y econometria. Sin embargo
el sistema econdémico capitalista mantuvo sus caracteristas esencia-
les, esto es: la propiedad privada de los medios de produccién, las
transacciones en el mercado de la fuerza de trabajo, de los recursos
y de los productos. Ambas cosas juntas y predominantes en todos
los procesos y sectores de produccién. Ademds del mecanismo de
los precios como forma esencial de asignacién de mano de obra,
recursos, outputs y rentas.

Los gobiernos de los distintos paises afectados por la crisis bus-
caron férmulas de intervencidén para paliar la situacién. En Estados

" Unidos el presidente Roosevelt puso en marcha el New Deal, en
Suecia se iniciaron los pactos entre empresarios, sindicatos y gobier-
no socialdemdcrata, en Alemania e Italia se impuso el fascismo. Mo-
delos muy diferentes entre si pero con el aspecto comiin y nuevo de
la intervencién del Estado en d4mbitos en los que antes no habia
intervenido. Es decir, algunas medidas intervencionistas se pusieron
en préctica al comienzo de los afios treinta como respuestas a situa-
ciones de urgencia. Tal tipo de medidas se normalizarian y acepta-
rian, sin embargo, cuando fueron refrendadas cientificamente, a
partir sobre todo del conocimiento de las nuevas teorias elaboradas
por Keynes.

Dada la relevancia e influencia de aquellas teorias se hace nece-
sario comentar brevemente las ideas bésicas de las mismas. Keynes
publicé en 1936 su Teoria general de la ocupacion, el interés y el
dinero, en la que muestra que el capitalismo es instrinsecamente ines-
table. Para mantener el pleno empleo la demanda efectiva debe al-
canzar una determinada cuantia. Si ésta es menor, las empresas pro-
ductoras sufren pérdidas, disminuyen su produccién y despiden
trabajadores... Si es excesiva, se incrementan los precios. Un con-
cepto fundamental del anélisis de Keynes, de su teoria, es la deman-
da efectiva total. La compra de bienes de consumo es bastante esta-
ble, ya que depende de los salarios. La compra de plantay equipos e
inversién para incrementar la produccién, por el contrario, no es
estable. Si estas compras se paran en un aio (ello afecta directamen-
te a los empleos de las empresas que venden estos productos), dis-
minuyen las rentas para bienes de consumo que venden las otras
empresas y en consecuencia se producen depresiones, que tienen un
efecto multiplicador.

Keynes sostenfa que el capitalismo no contiene mecanismos au-
tomaéticos y equilibradores para restaurar la produccién y el pleno
empleo en época de recesién. Por lo tanto el Estado debe intervenir
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en diversos ambitos: en el gasto privado mediante impuestos y tipos
de interés. En el gasto piblico, mediante servicios sociales y capital
social. Incluso, si es necesario, desequilibrando su presupuesto, rom-
piendo con ¢l dogma de la economia clsica sobre el equilibrio pre-
supuestario. Habfa que tener en cuenta que la penuria de los prime-
ros afios treinta era intolerable y ponia en peligro todo el sistema,
incluido el Estado democritico, tal como ocurri6 en Europa. Ade-
mis de Keynes otros economistas también pedian al Estado el uso
de su poder para imponer tributos y gastar, con el fin de disminuir
las desigualdades, en distribucién de la renta e incrementar las pres-
taciones de servicios sociales. Hay que recordar que los socialistas
llevaban un siglo pidiendo la actuacién piiblica que permitiera un
nivel de vida digno para los més pobres, peticion basada en razones
morales. Keynes vino a mostrar que habia también suficientes razo-
" nes econémicas para hacerlo. Es decir, la redistribucién de rentas
por parte del Estado tendria como efecto asegurar un nivel més alto
“para el consumo que junto al incremento de sus propios gastos favo-
tecerian el nivel de demanda efectiva necesario (sanidad, educacién,
yivienda...), reduciendo a la vez el gasto privado y la inversién nece-
ria para mantener el pleno empleo, ya que esta inversién privada
vinestable y en los paises capitalistas existe una enorme dependen-
c¢ia-del mercado. Todo el mundo compra y vende, pero cuando se
smpe la cadena el efecto repercute en todo el proceso.

or otro lado, el Informe Beveridge de 1942, que ejercié gran
influencia en otros pafses, proponia para Inglaterra un amplio pro-
srama que vinculara la politica social a una politica econémica esta-
tal orientada al pleno empleo. Este contituia la idea central del in-
forme, pero a diferencia de la teorfa keynesiana sobre la demanda
s Jos consumidores proponia una politica de redistribucién de la
rano de obra, y desde luego la implantacién de un sistema comple-
vide seguridad social y medidas de asistencia social (Ritter, 1991).
laboristas tenian planes de nacionalizaciones para suprimir ren-
s de la propiedad, modificar politicas monopolistas de precios,
mitir la participacién obrera en la administracién de industrias y
la‘definicién de politicas sobre el pleno empleo. Y lo hicieron, en
e. El objetivo era garantizar a todos un minimo de renta, la re-
istribucién mediante impuestos progresivos y servicios sociales.
odo-ello permitiria mayores cotas de igualdad social y suavizar el
stema de clases. En Estados Unidos, la Ley de Empleo de 1946 y el
lan:Marshall para poner en pie las economias capitalistas tendian
objetivo de todos: mantener el pleno empleo y la maquinatia eco-
®mica en rendimiento. : '
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Teniendo en cuenta las actuaciones de Stalin en la URSS vy las
experiencias fascistas en Europa, necesariamente se potenciaba la
adhesién al sistema democratico como valor irrenunciable. Y se de-
mostré que la planificacién y el control estatales, con las institucio-
nes capitalistas, podian lograr el pleno empleo. Europa occidental
alcanzé en 1950 su nivel de outputs anterior a la guerra, y en 1962
lo habfa duplicado. De modo que las circunstancias, y no sélo la
ideologia, en Occidente llevaron a la implantacién progresiva del
Estado de Bienestar. El Estado podia reformar al capitalismo. Asi,
G. Dalton pudo decir: «Si Marx es el padre del socialismo y Owen
es el hijo, Keynes con toda seguridad es el espiritu santo». .
' Elkeynesianismo aport6 una linea de actuacién intermedia entre
el liberalismo y el marxismo al dar relevancia al mercado y ala vez a
la actividad piiblica para alcanzar los objetivos de la politica econé-
mica, entre ellos un alto nivel de empleo si no de pleno empleo. El
sector piiblico debia intervenir si la iniciativa privada no se compor-
taba como se esperaba. Otros teéricos de la economia desarrollaron
las propuestas de Keynes, dando muy diversas interpretaciones de las
mismas. Durante las décadas de los cincuenta y los sesenta, de un
modo u otro, aquellas propuestas resultaron eficaces, logrando el
objetivo principal del crecimiento, con tasas de inversién alta y poco
desempleo. Esto llevé a afirmar incluso a M. Friedman: «Ahora to-
dos somos keynesianos». El optimismo y la bonanza econémica sir-
vieron de fondo a la constante y sistemdtica innovacién tecnolégica.

II. LA EXPANSION DEL ESTADO SOCIAL

La aplicacién de las propuestas keynesianas, sin duda, produjo un
crecimiento de la demanda efectiva total con el consiguiente esta-
blecimiento de la sociedad de consumo. La politica fiscal y el au-
mento del gasto piblico, en alguna medida, actuaron como sistema
redistributivo de rentas, favoreciendo los dos grandes objetivos del
nuevo modelo: el crecimiento econémico y la realizacién de los de-
rechos sociales. Estos se materializaron, basicamente, en prestacio-
nes monetarias (garantia de recursos) y servicios ptiblicos, sanidad y
educacion (ver capitulo sobre politicas piiblicas). El crecimiento sig-
nificativo de la educacién y de la meritocracia, de la movilidad as-
cendente, engrosé las clases medias logrando la estabilidad social
necesaria para el mejor funcionamiento del sistema econémico. La
aceptacién del Estado de Bienestar se generaliz6, el pacto social de
postguerra se asent6 sobre el crecimiento econémico y sus resulta-
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dos exitosos fueron inmediatos. La intervencién estatal ofrecié la
creencia en un capitalismo nuevo o domesticado, sobre todo para la
socialdemocracia, la fuerza politica mis identificada con este mode-
lo de Estado.

En este sentido, se acepta de modo general que Estado de Bien-
estar y neocapitalismo son dos formas estrechamente interrelacio-
nadas. Las relaciones sociales propias del sistema capitalista pueden
ser mejoradas por este tipo de Estado, por lo que, de modo general,
se habla de economia mixta (y de «economia social de mercado»
desde la Ley Fundamental, 1949) y de que el proceso puede desem-
bocar en un sistema de socialismo democratico, al menos para un
amplio sector ideoldgico defensor de este sistema, aunque desde el
liberalismo y desde el marxismo se cuestiona esta posibilidad. Los
objetivos basicos del Estado social, en todo caso, se refieren al incre-
mento del consumo y del bienestar social, para lo cual es imprescin-
dible la intervencidn, la planificacién y la coordinacién.

1. El pacto social y sus condiciones
tras la segunda Guerra Mundial

El capitalismo cl4sico basaba su propia acumulacién en las explota-
- ‘ci6n de las masas. Los bajos salarios, con sacrificios y carencias de los
trabajadores, proporcionaban el beneficio de la minoria capitalista.
Pero un exceso de produccién de bienes que no pueden ser adquiri-
‘dos dan lugar a una cadena de desastres que ponen en peligro al
propio sistema. El nuevo capitalismo necesita ampliar de modo cada
vez mds rapido la demanda de toda clase de bienes. Las necesidades
‘capitalistas para aumentar la produccién desplazan en cierta medida
la explotacién sobre los asalariados a los consumidores. En este pro-
«c€so la funcién redistribuidora del Estado, para aumentar el consu-
‘mo, se hace imprescindible. Y, en buena l6gica, el objetivo del pleno
‘empleo tiene relacion directa con este mismo objetivo (a diferencia
dela etapa anterior, donde el «ejército de reserva» jugaba un papel de
‘control).

- Las propuestas keynesianas, que comenzaron a practicarse antes
de la guerra, fueron indiscutibles en los afios cuarenta y cincuenta.
Ello suponia el objetivo del pleno empleo, la estabilidad de los pre-
«€ios y el equilibrio de la balanza de pagos por parte del Estado, asi
‘como el control de la demanda, mediante diferentes instrumentos:
Politica fiscal, politica monetaria y gasto piblico. Ello requeria por
‘parte del Estado, ademas de la racionalizacién politica y adminfstra-
tiva, alguna forma de planificacién. En principio la planificacién
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obligatoria es propia de regimenes autocréticos, con escasas liberta-
des, y por ello entendida como antagénica del libre mercado. Sin
embargo, en la postguerra, la planificacién al menos con caricter
indicativo result6 imprescindible, y asi hubo de ser aceptada.

El intervencionismo tiene que ser, necesariamente coordinado.
Este tipo de planificacién no supone estatalizar o socializar [a eco-
nomia, y es compatible con la propiedad privada, la iniciativa priva-
da y el mercado. Lo que el Estado intenta de modo indirecto, me-
diante estimulos, es lograr un determinado comportamiento de las
diferentes ramas de la economia para que produzcan un resultado
equilibrado.

" Francia fue el pafs europeo donde !¢ un modo sistemitico se
utiliz6 més la planificacién desde su primer Plan de modernizacién
y equipamiento en 1947, al que siguieron otros. La industria pesa-
da, los transportes, la agricultura, etc., asi como el equilibrio regio-
nal, desarrollando regiones atrasadas..., requieren planificacién. Y
otro tanto ocurre con las politicas pablicas, como sanidad, atencién
a ancianos, educacién, etc.: requieren planificacién. Ademds la ne-
cesidad de reconstruir los paises (y los mercados) y de aplicar la
ayuda del Plan Marshall hacia también imprescindible la planifica-
cién. Esta técnica, sin embargo, no siempre funciona adecuadamen-
te porque no es imperativa y es vista de modo contradictorio por
quienes la asocian a un intervencionismo excesivo, contrario al libre
mercado.

Otro instrumento es la nacionalizacién. Desde el socialismo y el
laborismo siempre se habian propuesto planes de nacionalizacién,
lo que significa propiedad y gestién piiblica de industrias basicas.
Estas propuestas suponian que en tales industrias habia que evitar la
competencia, el afin de lucro, y lograr una mejor utilizacién de los
recursos, que serviria también para introducir relaciones laborales
mds armoniosas y mayor grado de igualdad, lo que serviria de base
para lograr mayor eficacia en la planificacién econémica. El ejem-
plo mis claro lo llevé a cabo el gobierno laborista. Desde 1946 en
Inglaterra se nacionalizé el carbén, la energia eléctrica, los ferroca-
rriles, los transportes en Londres, la aviacién civil, el gas, etc. En
todos los paises se llevaron a cabo nacionalizaciones de esos sectores
y otros como la investigacién atémica. Se trataba de razones ideol6-
gicas basadas en las creencia de que en el sector piblico podia favo-
recerse una mayor justicia material y cambios democriticos en las
relaciones laborales. También por razén de que aquellos recursos
que constituyen monopolios naturales no deber ser de propiedad
privada. Sin embargo, méds que a razones ideolégicas las nacionali-
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zaciones se debieron a otros motivos: necesidad de asumir indus-
trias con tecnologia inadecuada y escasa rentabilidad (como
extractivas y ferrocarriles). En general hubo razones politicas y eco-
némicas para las nacionalizaciones bastante complejas. Por ejemplo,
en Francia se nacionaliz6 la Renault pero no la fabricacién de mate-
rial militar, que por lo general ha estado en manos privadas. En
todo caso las nacionalizaciones y la existencia de un sector amplio
de economia publica no son elemento esencial del Estado de Bienes-
tar (Rubio de Lara, 1991). Precisamente en paises del centro y norte
de Europa, donde mis se ha desarrollado este tipo de Estado, su
sector puiblico no es tan importante. En estos paises se ha utilizado
mis la politica impositiva.

En conjunto, los cambios de planteamientos efectuados tras la
segunda Guerra Mundial mostraron a partir de 1950 que se podian
alcanzar tasas de crecimiento desconocidas hasta entonces. Y se de-
mostré también una relacién directa entre crecimiento econémico y
crecimiento de la proteccién social. El clima de «progreso» generali-
zado en las economias capitalistas con sistema politico democratico
generé también cambios sustanciales en el desarrollo y uso de la

~ tecnologia, en las practicas sociales de todo tipo, en la familia, en los

modos de vida, en la movilidad, etc. Asi como en el medio ambien-
te. Cuestiones todas ellas que requieren atencién especifica porque
constituyen los grandes conflictos y diatribas del mundo actual. Esto
significa también que la controversia ya no es el capitalismo sf o no,
o el mercado si o no. El problema es la monopolizacién, la inversién
no productiva de capital, la falta de la eficiencia atribuida al capita-
lismo, su incapacidad para evitar la crisis y, desde luego, la enorme-
mente desigual e injusta distribucién de riqueras e ingresos (Scharpf,
1987).

En otro sentido, y para ciertos anélisis marxistas, el Estado no es
ya s6lo un instrumento de dominio de una clase social concreta,
sino una estructura vinculada al modo de produccién capitalista, de
modo que sea quien sea el sector social que ocupe la direccién del
Estado estar4 limitado por los imperativos del proceso de acumula-
cién capitalista. Sin embargo, a pesar de la relacién estructural Esta-
do-economia, el Estado tiene una autonomia relativa que permite
realizar politicas distintas, de avance o retroceso, en funcién de las
tendencias que se activan en cada Estado y en cada momento. Desde
este punto de vista lo que caracteriza al Estado de Bienestar es basi-
camente «la utilizacién del poder estatal para modificar la reproduc-
Cién de la fuerza de trabajo y para mantener a la poblacién no traba-
jadora en las sociedades capitalistas» (Gough, 1979).
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2. Derechos sociales y ampliacién del Estado social

Se han mencionado antecedentes del Estado social, desde media-
dos del siglo x1x (aportaciones tedricas: von Stein, Blanc, Lassalle,
Heller..., y realizaciones précticas: los seguros sociales), pero tal
modelo de Estado no logré implantarse en su época. El movimiento
obrero hasta la primera Guerra Mundial fue un movimiento de opo-
sicién. Su triunfo en Rusia se plasmé en la dictadura del proletaria-
do. La Constitucién de Weimar y otras de su estilo incluyeron una
amplia normativa de caricter social pero tampoco lograron perdu-
rar. En un momento posterior el movimiento obrero se dividié en-
'tre comunistas y socialistas, crecié la extrema derecha, se produjo la
gran crisis econdémica y por fin el acceso al poder del fascismo. Fue
tras el final de la segunda Guerra Mundial cuando las democracias
europeas debieron afirmar una férmula politico-juridica que evolu-
cionando desde sf misma pudiera adaptarse a las nuevas necesidades
del desarrollo técnico, social y econémico, impidiendo la caida en el
totalitarismo fascista y las posibilidades de revolucién y sistema del
tipo soviético. De un lado era necesario salir de la situacién econé-
mica postbélica con medidas econémicas, como se ha mencionado,
y de otro consolidar el sistema democratico.

Asi el Estado de Derecho, de caricter liberal, se convierte en
Estado social de Derecho para salvaguardar la democracia politica
corrigiendo el individualismo cldsico con contenidos sociales. El
Estado tenia que incorporar esa dimensién social haciendo frente a
las causas que generaban las crisis econémicas e intervenir para man-
tener en funcionamiento la economia y para lograr una relacién
adecuada entre salarios y precios. Politica econémica y politica so-
cial debfan unirse para garantizar la subsistencia y que la poblacién
pudiera adquirir bienes de consumo, también de forma adecuada.
Prestaciones estatales y distribucién de riquezas eran los mecanis-
mos fundamentales.

Las Constituciones intentaron fusionar Estado de Derecho y
Estado social. Segiin Forsthoff (Abendroth, 1986), el Estado de De-
recho supone un alto grado de formalizaci6n. Sus elementos estruc-
turales, como son: divisién de poderes, concepto de Ley, principio
de legalidad de la Administracién e independencia de los Tribuna-
les, llevan en si mismos las condiciones de su eficacia. Sus garantias
son de limites, acotan dmbitos ante los cuales el poder del Estado se
detiene. Separan al individuo del Estado (libertades concretas de la
persona). El Estado social en cambio vincula a la persona al Estado,
la hace depender de él. Sus garantias no son de limites sino de parti-
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cipacién. Es un Estado que ayuda, distribuye, adjudica, da subsidios,
etc. Esto requiere instituciones propias, que se configuran de otro
modo.

Estado de Derecho es predominio de la Ley (abstracta y general).
Estado social no se ajusta a un contenido constante. Los derechos de
participacién se modulan y diferencian segiin lo que es razonable,
oportuno, necesario, o posible en el caso concreto. No es posible la
misma concreccién constitucional de los derechos fundamentales que
de los derechos sociales. Se cambia la relacién entre legislativo y eje-
cutivo, y la estricta separacién de competencias, de modo que el
ejecutivo cobra preeminencia (referido a la iniciativa legislativa del
gobierno, alalegislacién delegada, etc., a cémo la legislacién se gesta
= en los despachos ministeriales y a la misma naturaleza de la Ley, en
‘g': = lugar de general y abstracta se convierte en ley a medida). El Estado

"7 de Derecho necesariamente es un Estado de leyes y el Estado social
(en su desarrollo) es un Estado de administracidn.

De este modo el Estado social de Derecho no es una categoria
especial de Estado de Derecho con caracteristicas especificas y con-
tenido material propio (segiin este tipo de explicaciones). Por ello la
Constitucién permite diferentes ordenes politicos, con diferentes
limites y criterios sobre lo social. Sin embargo la Constitucién de-

_mocritica permite el Estado social, incluso aunque éste tenga una
realizacién extraconstitucional. La Constitucién contiene referen-
cias claras a la orientacién social, que son una realidad, y no son
solamente declaraciones programaticas. Y ademds el Estado cuenta
don cauces juridicos, como es su soberania tributaria. El Estado de
Derecho es también Estado de tributos pero mantiene una estricta
“distincién entre proteccién de la propiedad, como un derecho fun-
damental garantizado, y las posibilidades de invasién del patrimo-
fio y de la renta mediante impuestos. Por ello, concluye Forsthoff
que no hay fusién pero tampoco oposicién entre Estado de Derecho
y:Estado social. La conexién de ambos es una realidad, pero cierta-
mente existe un desfase entre la realidad material del Estado de Bien-
estar y su formulacién juridico-politica, aunque lo que al Estado
‘'social le falta de garantia constitucional lo compensan las tendencias
sociales, las realidades y exigencias de la vida, al menos en las socie-
dades desarrolladas.
2:¢* Los derechos econémicos y sociales son los que califican a este
Estado, y se consideran por algunos autores parte de los derechos
 Civiles. Su ejercicio procura la igualdad real y plena de las personas.
Se relacionan con la legitimidad contemporinea. Y constituyeh tam-
bién un problema muy complejo, no resuelto. De una parte el Estado
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ha de garantizar derechos sociales y econémicos que, en definitiva,
‘estdn orientados al logro de la igualdad, pero son derechos distintos
a los tradicionales derechos civiles y politicos, y la garantia de los
primeros (trabajo, huelga, vivienda) puede colisionar con la garantia
de los segundos (propiedad privada, igualdad ante la ley).

Los derechos fundamentales (primera fase, derechos civiles; se-
gunda fase, derechos politicos) tienen un profundo arraigo en la cul-
tura liberal-democratica de Occidente. Y resulta dificil, para algunos
sectores sociales e ideoldgicos, la aceptacion de que la eficacia de estos
derechos requiere la existencia de los otros, de los derechos sociales.
Una cosa es la existencia de un catdlogo, tan amplio como se quiera,
recogido en las declaraciones de derechos constitucionales (logro
relativamente facil de alcanzar) y otra distinta es su garantia y su ejer-
cicio practico. El alcance juridico de algunos contenidos de los textos
constitucionales siempre ha estado en discusién (por ejemplo el
preambulo). Como también lo estdn los derechos econémico-socia-
les (se puede recurrir a los tribunales por ejemplo si se considera le-
sionado el derecho a la libertad de expresién, pero no se puede ac-
tuar de igual modo si una persona carece de trabajo o de una vivienda
digna; no son exactamente igual de exigibles constitucionalmente).

Los derechos sociales, contenido del Estado social, giran en tor-
no a la igualdad. Es sumamente dificil acordar un sentido preciso de
lo que significa la igualdad. La salida de tal dificultad es hacer una
traslacién a lo que se denomina «igualdad de oportunidades». Pare-
ce muy claro el significado de la igualdad ante la Ley, pero no lo
parece el de «mayor grado de igualdad», como igualdad material.
¢En qué grado y mediante qué érganos deben los poderes piiblicos
cumplir tal cosa? ¢{Cémo interpretar la igualdad en sentido econé-
mico-social y cémo exigirlo como derecho positivo ante los tribuna-
les, incluso? No se puede concretar una idea de igualdad que pueda
ser comiinmente aceptada por toda la sociedad. Se invoca la igual-
dad como valor y como principio (aunque no por todos, ni mucho
menos, ya que la misma nocién de igualdad es indeseable para algu-
nos sectores), pero no existe contemplada en una Ley suceptible de
su aplicacién precisa. :

Por otra parte existe una desconexién entre realidad politica y
realidad juridica, y también entre legalidad y legitimidad puede dar-
se tal desconexién si la primera no asegura adecuadamente aquellas
actuaciones que son base de la segunda. Asi, laigualdad en el plano
de la legalidad si no cuenta con desarrollos concretos puede ser sélo
una conquista nominal. La Constitucién es el «orden supremo de
normatividad de una comunidad social» y no debe ser instrumenta-
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lizada en favor de un ideal politico particular. Esta norma suprema
regula sociedades heterégeneas, divididas en clases, sexos, culturas,
etc., cuyas concepciones, por ejemplo de la igualdad, como hemos
visto, pueden ser contradictorias e incluso excluyentes. Recoge va-
lores, principios, también fines y metas. Y también el contenido
material de la constitucién refiere fines y fuerzas politicas, es decir,
compromiso entre los partidos politicos, y cada uno de ellos preten-
derd un desarrollo diferenciado, segiin su entendimiento programa-
tico. Para algunos autores esto supone un uso alternativo del dere-
cho en respuesta a valores muy consistentes en la sociedad.

Se han expuesto, mencionando la interrelacién entre Estado
social y neocapitalismo, las exigencias del crecimiento econémico
vinculadas al crecimiento de la proteccién social y del pleno empleo.
Asf como las exigencias de salvaguardar el sistema democriético en
funcién de las experiencias previas y contrapuestas de comunismo y
fascismo. Se han sefialado problemas sobre los términos Estado de
Derecho-Estado social y las dificultades filoséficas y juridicas para
articular ambos adecuadamente y que alcanzan a la garantia consti-
ucional de los derechos econémico-sociales. Sin embargo, la pricti-

a del Estado social y su consolidacién en la postguerra fue un hecho
‘eminentemente politico. El pacto (implicito) entre las diversas fuer-
izas politicas que lo originé incluia un consenso sobre la democracia,
aunque para ello se carecia de una definicién a priori y de unos
bjetivos bien delimitados.

Pero lo cierto es que se dieron los requisitos bésicos para el fun-
ionamiento del modelo, tales como: 1) base constitucional adecua-
a; 2) pacto politico sobre el que sustentar el modelo de bienestar;
Estado regulador e intervencionista con fines de crecimiento eco-
i6mico y redistribucién de rentas (ademds del pleno empleo como
bjetivo central). Se dieron también las pautas de actuacién necesa-
ias (Garcfa Pelayo, 1989): seleccién y jerarquizacién de objetivos
inici6én por parte del Estado de sus politicas, pero con la biisque-
el consenso necesario entre los sectores implicados: sindicatos,
presarios, etc.); racionalizacién politica, administrativa y econ6-
0-social (con gran importancia de la informacién); planificacién
eneralizada (imperativa o indicativa). Todo ello como expresién
el consenso incuestionable sobre la democracia, pero que obvia-
ente también suponia esperar simultineamente del modelo de
nestar cosas diferentes, tales como: un engranaje necesario para
buen funcionamiento del sistema; una fase superior en el desarro-
de la ciudadania, o un adecuado instrumento de redistribuctén
la riqueza y mayor grado de igualdad. Como es fécil entender, las
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expectativas sobre el modelo no eran las mismas para conservado-
res, liberales o socialistas.

3. Expectativas sobre un modelo de bienestar no definido

La heterogeneidad social y la existencia de intereses no coincidentes
se expresa, también, en los valores y fines atribuidos al Estado. Sin
embargo la experiencia real del Estado de Bienestar, su realidad his-
térica especifica lo convierte en un modelo que no es posible negar.
Y pese a todas sus insuficiencias, es, hasta hoy, el tinico modelo
capaz de llevar a cabo, en mayor medida, la finalidad bésica del
Estado: el «bien comiin». Es también el unico instrumento que, en
medio de las contradicciones sociales, puede atajar la desigualdad
como fuente de conflictos manteniendo la libertad, pero ante la ca-
rencia de una defincién comun distintos enfoques tedricos enfatizan
distintas finalidades. No es lo mismo mitigar la pobreza que realizar
la ciudadania plena.

Puede ser 1itil recordar el concepto de procura existencial (Da-
seinsvorsorge) aportado por Forsthoff, que explica c6mo con el paso
de la sociedad tradicional a una sociedad altamente industrializada
el individuo pierde autonomia para obtener por si mismo los me-
dios bisicos para su mantenimiento. Corresponde entonces al Esta-
do proveer de todo aquello que es imprescindible para la prolonga-
cién de la existencia fisica (Abendroth, 1986). Pero éste es un
concepto vago, impreciso. Nadie discutird racionalmente la necesi-
dad de asegurar la existencia, pero si estdn bajo discusién los modos
concretos de satisfacer esa necesidad y cudles son sus limites. En
realidad porque es un concepto cambiante en funcién del contexto
en que se plantee. Los avances cientificos y técnicos, l6gicamente,
cambian de modo sustancial los limites de lo «necesario». Ademas, si
hablamos de bienestar hemos de pensar que no sélo han de estar
cubiertas las necesidades primarias sino también las de orden secun-
dario, que incluyen cultura y ocio. La cultura del bienestar ha su-
puesto un proceso de ampliacién de la asistencia publica desde la
satisfaccién de necesidades bésicas para mantener la existencia fisica
hasta un 4mbito realmente amplio y diverso, sin que esto signifique,
ni mucho menos, que el resultado sea el logro de la igualdad.

Desde la nocién de «procura existencial» hasta la satisfaccién de
necesidades incluso secundarias se pueden observar muy diversas
formas de actuacién del Estado. En cuanto a las concepciones poli-
ticas e ideolégicas del Estado de Bienestar se sefialan, de forma muy
resumida, las caracteristicas bésicas de las distintas corrientes de pen-
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samiento. Para la socialdemocracia este tipo de Estado constituye el
modo de alcanzar mayores cotas de igualdad, siendo uno de sus
objetivos la redistribucién para reducir la desigualdad como un fin
distinto al de atajar la pobreza. En un clima de libertad indiscutible
y de cohesién social, pero con el énfasis en la igualdad. El Estado de
Bienestar, para la socialdemocracia, no niega los valores basicos del
Estado democritico-liberal tales como la libertad, la propiedad in-
dividual, el papel del mercado, la igualdad y seguridad juridicay la
participacién de los ciudadanos, mediante el sufragio, en la forma-
' ci6n de la voluntad estatal. Recoge esos valores entendiendo que no
.+ pueden hacerse efectivos si no tienen un contenido material, si no
existen condiciones de existencia de las personas, como requisito
bésico para hacer posible el ejercicio de la libertad.
- Las propuestas mds generales de «hacer compatibles la igualdad,
lalibertad y la seguridad» con orientaciones (politicas) incluso anta-
gobnicas puede suponer una concepcién aséptica del Estado, del vie-
jo Estado de Derecho, con una funcién uniformadora superficial,
vinculada a una regulacién e integracién del conflicto. El Estado
puede rectificar los fallos del mercado y ampliar las «oportunidades
itales», pero su fin primordial seria garantizar la libertad. Por ello
otras doctrinas no reconocen tan siquiera el Estado de Bienestar
¢omo un modelo especifico, ya que el Estado de Derecho, como tal,
1o tiene fines propios en relacion con las condiciones de vida de sus
diudadanos. El llamado bienestar aqui se identifica con el conjunto
~de las politicas ptiblicas (sanidad, vivienda, educacién, etc.) alas que
-considera variables auténomas, que existen como complementarie-
dad del proceso de modernizacién (nueva realidad urbano-indus-
al, complejidad, movilidad social de personas y bienes..., proble-
as de integracion social, etc.).
Una corriente del liberalismo democritico, por ejemplo, vio en el
-Estado de Bienestar un estadio de la madurez de la libertad, un cami-
fie' para completar la ciudadania con el impulso de la politica social.
_Esto significé el desarrollo de las tres esferas de los derechos: civiles,
liticos y econémico-sociales, asegurando un estdndar minimo de
festar para todos con la accién de los gobiernos. La plenitud de
ésta-idea de ciudadania, referida a los individuos en tanto que sujetos
- Miembros de una sociedad, proporciona un cauce de integracién del
¢onflicto y un debilitamiento de la identidad de clase. Su objetivo se
tefiere a las posibilidades de ejercicio de los derechos, con cierto gra-
0'de justicia social para consolidar la legitimaci6n del sistema.
+ Para una explicacién de orientacién marxista el Estado del Bien»
Star es un rasgo constitutivo de las modernas sociedades capitalis-
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tas. Este tipo de Estado s6lo se entiende en el contexto de la econo-
mia capitalista y sus relaciones sociales. Y por ello se entiende que es
contradictorio en si mismo: de una parte se le ve como un sistema
de control para adaptar a los inconformistas y a la vez se rechaza
rotundamente el posible recorte del Estado. Es un instrumento de
ayuda para la acumulacién y también un instrumento de legitima-
cién al proveer de un «salario social» afiadido al del trabajador para
mitigar la dureza de la economia de mercado. Resulta contradicto-
rio porque no puede dejar de atender a estas dos funciones de acu-
mulacién y legitimacién.

También se ha argumentado que la nocién de necesidad es cen-
tral en la basqueda de un fundamento moral para el Estado de Bien-
estar, distinguiendo necesidad de preferencia o de carencia o de de-
seo, ya que es algo fundamental que no puede eludirse. Una sociedad
desarrollada ha de garantizar a sus miembros la satisfaccién de nece-
sidades, entendidas como hechos objetivos, no como preferencias
subjetivas (Harris, 1990). Ello es inseparable de la idea de ciudada-
nfa plena, del valor de los derechos de oportunidad para los indivi-
duos, para evitar que algunos o muchos queden excluidos, margina-
dos. El principio de obligacién de la comunidad de asegurar
oportunidades a todos sus miembros, por el interés superior de la
integracién y de la legitimidad, estd por encima del rechazo que
algunos puedan oponer al sistema tributario. La satisfaccién de ne-
cesidades bésicas es imprescindible para la autonomia individual
(Loyal y Gough, 1994).

Ademais el Estado de Bienestar interviene en la economia de di-
versas formas, incluso como empresario directo, pero lo esencial de
su intervencion no afecta a la produccién sino a la distribucién. El
Estado utiliza su tradicional potestad fiscal (mds cotizaciones y otros
ingresos) para redistribuir un porcentaje cada vez mayor del PIB,
asignindolo a objetivos sociales, bien con caracter general, bien aten-
diendo a grupos especificos con carencias mas acusadas. El Estado de
Bienestar ha ido ampliando su funcién distributiva desde la «procura
existencial» estricta hasta la mas amplia extensién de prestaciones y
servicios. Sin embargo esta afirmacion en la practica estd bastante
matizada, y los estudios comparados ofrecen grandes diferencias
entre los modelos de bienestar.

Tal variabilidad ha dado lugar a diversas clasificaciones o tipo-
logias, atendiendo a criterios geograficos o geopoliticos: nérdico y
continental, o bien centro y periferia; segtin criterios ideolégicos:
socialdemdcrata, conservador y liberal (Esping-Andersen, 1993), a
los que algunos autores afiaden un cuarto tipo al que denominan
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catélico o latino; otros se refieren a modelos bismarckiano y de
Beveridge. O la clésica diferenciacién propuesta por Titmus, y que
aun simplificadamente puede resultar wtil: modelo residual (de poli-
tica social): describe situaciones en que los canales materiales de
satisfaccion de las necesidades (mercado y familia) no pueden hacer
frente a situaciones emergentes..., entonces el Estado actiia con ca-
] racter provisional, temporal y selectivo; modelo institucional (redis-
1; . tributivo): describe situaciones en que la intervencién piblica en el
{  campo social es orientada a ofrecer a los ciudadanos servicios sobre
Ia base de la necesidad (concepto que, como se mencioné antes,
supone un contenido moral, que fue sustentado por los movimien-
tos sociales criticamente: ¢c6mo y quién define las necesidades?,
dcomo se gestionan?) En este modelo las politicas pablicas son una
constante en la vida del pais y asumen importancia en la redistribu-
cién de recursos. En el modelo institucional el porcentaje del PIB
- destinado a gastos sociales es mds alto, afecta a mas poblacién por-
- que los programas dominantes tienen cardcter universal y no selecti-
vo, su financiacién se produce mediante impuestos progresivos mis
que por cotizaciones; da mds importancia a la prevencion, pretende
un nivel de vida normal, no de minimos... Estos dos modelos, de
“algiin modo, articulan en torno a si bloques ideolégicos y de interés
“que estdn muy presentes en el debate actual sobre la crisis del Estado
.de Bienestar.

II. LAS CRISIS DEL ESTADO SOCIAL

acto que dio origen al Estado de Bienestar tras la segunda Gue-
Mundial y que generé resultados positivos, sobre la base del
xcedente econémico en razén del crecimiento, se ha roto. A la épo-
de bonanza siguié la época de estagflacién: fin del crecimiento
onémico especticular, fin del pleno empleo y crisis fiscal, como
rasgos mds sobresalientes sobre los que se asientan la pérdida de
nfianza en el modelo y las criticas de diversa indole al mismo. Es
cesario, en primer lugar, tener en cuenta la referencia a la crisis
del Estado social como una situacién muy global, con miltiples di-
ensiones, incluido el hecho de que el propio Estado como concep-
_to:también est4 en crisis. Los analistas, generalmente, no consideran
VEstado como macroinstitucién, sino aspectos del mismo que ne-
esariamente son parciales. No es de extrafiar, por tanto, que la
ena politica se sittie en el 4mbito del bienestar y se pierda la pers-
Ctiva del conjunto del Estado.
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1. Sobre el crecimiento del gasto piblico

En relacién con la crisis del Estado de Bienestar y las criticas al mis-
mo generadas en los iltimos afios, suele sefialarse en primer lugar lo
relacionado con el gasto publico, ya que es el factor mas conflictivo.
Este adquirié una nueva consideracién a partir de las propuestas de
Keynes, a las que se achacé el constante crecimiento del gasto. Sin
embargo, si se observan los datos de la evolucién histérica se puede
ver que existe una tendencia de crecimiento del Estado, aunque tam-
bién hay oscilaciones sustanciales; por ejemplo desde mitad de los
afios setenta el crecimiento es menor; las actividades que realizan
directamente las administraciones piiblicas, con gasto de funciona-
miento, de consumo propio y de consumo final, se mantuvieron
estables en la OCDE entre 1960 y 1978, que sélo pasaron del 15,2
por ciento al 16,7 por ciento del PIB. Sin embargo, crecen notable-
mente las transferencias entre la administracién central y las admi-
nistraciones territoriales; se incorporan formas de actividad y de
gasto que por su gran volumen incluso se convierten en un presu-
puesto anejo al de la administracién central, como ocurre con el
sistema de seguridad social. Por otra parte es necesario tener en
cuenta que los diferentes sistemas de contabilidad social puede lle-
var en ocasiones a discrepancias sobre las magnitudes de que se ha-
bla (Gonzélez y Torres, 1992).

Gran parte de las transferencias van a las familias (gestionadas
por la Seguridad Social y por las administraciones regionales y loca-
les) y también a las sociedades (aunque éstas reciben mds apoyo por
la via fiscal, el crédito piblico y otras ayudas), pero en su conjunto
han crecido las transferencias. La consolidacién del marco institucio-
nal del Estado de Bienestar ha supuesto un aumento del volumen del
gasto piblico en relacién con el PNB, y el gasto crece mds rapida-
mente que el PIB. Aunque no hay un modelo tnico de evolucién y un
modelo de gasto publico, se puede observar que en paises mas desa-
rrollados y mds democrdticos el gasto piiblico es mayor, que existe
una relacion entre proceso econémico y procesos politicos, cultura-
les e ideolégicos, y que, obviamente, los procesos de decisién politica
juegan un papel fundamental. También es necesario tener en cuenta
el problema de la definicién y naturaleza de los-distintos componen-
tes del gasto publico. En todo caso se puede analizar cualquier clasi-
ficacion convencional del gasto piiblico, segiin las funciones del Es-
tado (administracion, defensa, educacién, sanidad, etc.), pero
también se puede agrupar el gasto de otros modos, preguntindose,
por ejemplo, a quiénes benefician, qué finalidad persiguen, etc. O
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bien separando el gasto piiblico entre gastos de regulacién y gastos de
bienestar social, estando los primeros directamente relacionados con
el crecimiento econémico y los segundos, sobre todo, con motivos
sociales y politicos. Con éstos las Administraciones proveen de bie-
nes y servicios sociales a la poblacién para mejorar sus condiciones
materiales de vida. Los gastos bdsicos de este apartado son: sanidad,
] seguridad social, educacién, vivienda, proteccién y promocién so-
§  cial. Otros destinados a mejorar la calidad de vida son urbanismo y
ordenacién del territorio, medio ambiente, infraestructuras acuiferas,
ocio, cultura y bienestar comunitario. Segtin los autores referenciados
mds arriba, forman parte también de las politicas de bienestar social
la normativa sobre bienes y servicios, la normativa de condiciones de
trabajo y la normativa del sistema impositivo.

_ Es claro que la sociedad ha obligado a lo largo del tiempo al
Estado a traspasar el minimo vital histérico, la satisfaccién de nece-
sidades primarias, para atender también a necesidades de orden se-
cundario. El Estado de Bienestar es un proceso abierto, que se re-
adapta en cada momento. Hasta los afios setenta el problema fue la
seguridad social, al que luego se afiadieron otros. Pero es obvio que
los gastos que mds han crecido han sido los considerados basicos, ya
ue otros gastos, como los relativos a la calidad de vida, son més
iscutibles segiin algunos sectores. Conviene recordar en relacién
n-esto tltimo la variabilidad de lo que se entiende por bienestar
cial. Por ello todo el mundo parece estar de acuerdo en que hay
ue mantener el nicleo bésico, esto es: sanidad, educacién, vivien-
;-aunque se discutan sus condiciones y medidas en gasto. Las de-
mandas sociales que implican gasto piblico tanto en lo relativo a
astos basicos como a gastos para la calidad de vida se han manteni-
o por diversas razones, entre otras por las expectativas creadas por
as;ofertas electorales de los partidos politicos. Los problemas se
an hecho mis evidentes por los efectos de la crisis econémica, por
crisis fiscal y por el crecimiento del déficit pablico.
< En todos los paises, especialmente en los paises industrializados
€ Occidente, ha disminuido la tasa de crecimiento econémico, han
ido el desempleo y la inflacién y el desequilibrio de la balanza
Xterior. Muchos autores han considerado que esto supone un fra-
so de los postulados keynesianos, pero otros aseguran que tam-
én han fracasado los postulados neoclésicos. Hoy se sabe que los
sultados posteriores a la segunda Guerra Mundial son irrepetibles,
uso se pone en duda que tal éxito se debiera al keynesianismo, y
Isefiala que los efectos de la propia guerra seguramente thvieron
cho que ver con el posterior crecimiento excepcional. Incluso
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algunos autores que siguen la teorfa de los ciclos econémicos rela-
cionan la crisis con el agotamiento de tales ciclos, de modo que: los
efectos de la revolucién industrial se habrian agotado hacia 1850;
los efectos del ciclo del ferrocarril hacia 1875; los efectos del ciclo
de la electrotecnia e industria quimica hacia 1930; y, por dltimo, los
efectos del ciclo de la electrénica, de la industria del automovil y de
la fibra artificial estardn agotados en estos momentos, interpretando
la crisis actual como una crisis de gran profundidad, de agotamien-
to, que se puede relacionar con la incapacidad para crear nuevos
empleos, con el deterioro masivo del medio ambiente, con la impo-
sibilidad de atajar los desastres de subsistencia en el tercer mundo.

Para otros autores, por el contrario, el gran problema de las
economias occidentales estarfa en la sobrecarga por culpa del Esta-
do de Bienestar, donde ademds los intereses organizados habrfan
producido una «esclerosis institucional», que s6lo se podria atajar
reduciendo drasticamente el Estado, pero ocurre que todos los valo-
res han empeorado en todos sitios (sea grande o pequefio el tamafio
del modelo de bienestar), y también han crecido las diferencias en-
tre paises industriales muy desarrollados (Scharpf, 1987), de modo
que «las decisiones politicas» que se toman permiten que unos pai-
ses afronten mejor que otros la crisis.

La politica econémica seria de este modo un concepto clave.
Pero también ocurre que la situacién problematica de la economia
est influida no sélo por las instituciones de politica econémica sino
por las medidas concretas que se toman y que no logran los resulta-
dos deseados, porque dependen del comportamiento de los sujetos
(inversionistas y ahorradores, productores, consumidores, empresa-
rios, trabajadores, etc.); de modo que la estrategia de los gobiernos
requiere ser la adecuada y ademds lograr el acuerdo eficaz de los
sectores implicados (basicamente de los sindicatos y empresarios,
pero también de la ciudadania).

El gasto piiblico, que en términos generales crecio hasta 1973
intensa y extesamente, hay que relacionarlo con los ingresos pabli-
cos (ingresos obligatorios, directos, como IRPF, beneficios de socie-
dad, sobre patrimonio, etc., ¢ indirectos; otros ingresos no obligato-
rios, como las tasas, etc.). La financiacién del gasto publico total,
ademis de la fiscalidad, utiliza la emisién de moneda y la deuda
piiblica. La fiscalidad, como el ingreso fundamental, esta condicio-
nada por la estructura socioeconémica del pais. Gonzélez Tempra-
no y Torres Villanueva sefialan que tienen mis peso los impuestos
directos y las cotizaciones a la Seguridad Social, de modo que la
mayor carga fiscal recae sobre los asalariados (y esto no favorece la
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redistribuccién de rentas). Hasta mediados de los afios setenta in-
gresos y gasto piiblico, mis o menos, se mantienen equilibrados,
pero a partir de entonces aparece el déficit, la necesidad sustituye a
la capacidad de financiacién de los Estados. De nuevo las decisiones
de los gobiernos, mis que la existencia o no del bienestar, influyen
en la existencia del déficit pablico, que, aunque es generalizado, no
es igual en todos los paises.

Los gobiernos, para mantener la demanda global y por razones

electorales, recurren a la deuda publica. A comienzos de los afios
setenta las altas tasas fiscales coincidieron con la crisis econémica,
yinculada al encarecimiento de las materias primas, afectando 16gi-
_camente al crecimiento econémico (asi parece, analizando los indi-
cadores del crecimiento como ahorro, inversién, empleo). Sin em-
‘bargo, no es facil establecer una relacién lineal entre fiscalidad y
recimiento econémico. En cada pafs es diferente segtin como se
combinan los diversos elementos. Por otra parte, la resistencia a
1na mayor carga fiscal también limita el crecimiento del gasto pd-
ico, que segiin algunos es autolimitativo. Pero es cierto que los
fticos quieren presupuestos cada vez mayores para atender a sus
ompromisos electorales, al menos hasta ahora. Y de otra parte
ando prometen en las campafias reducir determinados gastos sa-
en que no podran cumplir tal promesa, excepto cuando afectan a
ectivos demasiado débiles para organizar la protesta. Todo ello
pende no sélo de la realidad econémica de un pais sino también
us valores y sus fines. Puede crecer el gasto piiblico y disminuir
.gasto social, o a la inversa.
Algunos autores sefialan como fracaso del Estado de Bienestar la
iposibilidad de evitar los ciclos econémicos y. la ineficaz redistri-
i6n de rentas, ya que en términos generales dos tercios de la
lacién parecen relativamente satisfechos, pero pricticamente un
io de la poblacién est4 excluido, dando lugar a una dualizacién
| bastante acusada. Ademds se ha producido una ruptura de la
nza entre clases medias y bajas. Las primeras rechazan un aumen-
a carga fiscal y del gasto piiblico no productivo. Todo ello lleva
mpliar en la poblacién la distancia politico-econémica y a una
gresiva pérdida de legitimacién del propio sistema politico.

obre la crisis fiscal y la legitimidad
tan:mencionada crisis fiscal se expresa en la dimensién del déficit

blico. La subida de precios de los crudos, a comienzos de los afios
Grita; afecta a las economias occidentales, Se produce crisis eco-
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némica, inflacién, progresivo crecimiento del desempleo... en un
periodo en que, como se ha mencionado, ya existen altas tasas fisca-
les, con el consiguiente desequilibrio entre ingresos y gastos. Estos
problemas, por otra parte, han de analizarse en relacién con los
nuevos procesos de globalizacién del capital financiero, de desloca-
lizacién industrial, de reestructuracion de las regiones econémicas
del mundo, con los diferenciales de crecimiento y de proteccion
social entre unas y otras..., con los cambios drésticos en la demogra-
fia, con la incapacidad de crear nuevos empleos y los cambios rapi-
dos en el mercado laboral relacionados con las nuevas tecnologfas,
con las reducciones salariales...

"El crecimiento del gasto piiblico total y del gasto social (y de los
déficits publicos, ademds de los desequilibrios de la balanza exte-
rior) no es separable tampoco del crecimiento de las demandas so-
ciales: altas tasas de desempleo, necesidades de orden secundario
presentes en las sociedades muy desarrolladas, cambios en la estruc-
tura social tales como las variaciones en los grupos de edad, con el
aumento de la poblacién de personas mayores, aumento de los cos-
tes sanitarios, cambios en la estructura familiar y nuevas necesida-
des, aumento de la pobreza, etc. Todo ello crea dificultades reales
de disminucién drastica del gasto y del déficit. Tampoco es separa-
ble de tasas de beneficio del capital més reducidas que en otras épo-
cas. Una situacién en la que «todos piden mayor participacién de
una tarta cada vez mds pequefia».

Sobre la crisis fiscal existen diversas interpretaciones; en una de
ellas se afirma que el Estado capitalista debe satisfacer dos funciones
basicas: acumulacién y legitimacién (O’Connor, 1981). El Estado
afronta la necesidad de favorecer la acumulacién de capital capaz de
generar excedentes, mantener los beneficios en un nivel alto y cre-
ciente, que permita sus politicas fiscales para crear las condiciones
necesarias para un cierto grado de armonia social, base de su propia
legitimidad. Los gastos del Estado tienen, segiin este anilisis, un ca-
racter doble: por una parte el capital social que facilita la acumula-
cién privada rentable y que incluye inversién social (proyectos y
servicios que incrementan la productividad, por ejemplo zonas in-
dustriales financiadas por el Estado) y consumo social (proyectos y
servicios que disminuyen el coste de reproduccién de la fuerza de
trabajo y que incrementan la tasa de beneficios, por ejemplo, Segu-
ridad Social). Por otra parte el gasto social que se refiere a proyectos
y servicios para la «armonia social», para su funcién de legitimaci6n.
No son productivos, pero la asistencia social contribuye a mantener
en paz a los parados y otros sectores en situacién de necesidad.
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El incremento del sector estatal y de los gastos estatales es cada
vez mas la base del crecimiento del sector monopolista y del creci-
miento econémico total. A su vez el crecimiento de la actividad
estatal es resultado del crecimiento del sector monopolista. Por
tanto la accién del Estado, su crecimiento, es causa y efecto, al
tiempo, de la expansién del capital monopolista. Es asi porque se
socializan los costes, dado el progresivo carécter social de la pro-
duccion (especializacién, interdependencia, crecimiento de nuevas
formas sociales de capital, como la educacién) en tanto que el ex-
cedente es apropiado por el sector privado. El crecimiento del sec-
tor monopolista es irracional porque produce paro o empleo pre-
\rio, pobreza, paralizacién econémica, y para mantener la lealtad
e las masas, y su legitimidad, el Estado debe atender demandas de
“los que sufren los costes del crecimiento econémico. As{ los desem-

bolsos de capital social hacen crecer indirectamente la capacidad
productiva y a la vez hacen crecer la demanda agregada, la deman-
ia total. Que el crecimiento de la capacidad productiva se deba al
&recimiento de la demanda tiene que ver con la composicién del
sresupuesto estatal. _
as demandas de capital social y de gasto social generan crisis
y son ajenas al mercado, si circulan por el sistema politico. La
mulacién de capital social y los gastos sociales también se dan en
imarco politico. Por otra parte se ataca al Estado de Bienestar por
uncién redistribuidora, porque se cree que los recursos van de lo
do a lo piiblico, del capital al trabajo, de los sectores producti-
(j6venes, trabajadores) a los improductivos (ancianos, parados),
todo ello se achaca el deterioro econémico. Sin embargo aunque
ecido el gasto piiblico total, se ha producido una disminucién
gasto social. (La tasa de crecimiento anual de gasto social en los
dos Unidos en el periodo 1964-1978 fue del 7,9 por ciento, en
1980 del 3,9 por ciento y en los afos ochenta del 1,5 por
to.) Aunque es cierto que el sistema de bienestar reclama més y
S recursos, sin él no habria acuamulacién porque socializa los gas-
egitima el sistema, consiguiendo paz social, porque reduce la
guridad, realiza transferencias, beneficios fiscales y créditos, etc.,
ga los problemas del crecimiento (educaci6n, vivienda, sanidad,
A)i:Pero sin que se pueda probar que el sector piblico beneficie u
lice el crecimiento econémico, a él se ha desplazado la arena
ftica. Sin embargo los andlisis de orientacién marxistas, que pa-
perfectamente plausibles, carecen de propuestas practicas de
sa del Estado de Bienestar porque el problema fundamental
Caren el sistema capitalista.
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La reestructuracién del Estado de Bienestar en el contexto ac-
tual sitda el debate en torno sélo a la reforma de aspectos concretos,
en relacién con el gasto piblico, los sistemas de pensiones o los
mercados laborales. También desde la defensa del Estado de Bienes-
tar se sefialan problemas mas relevantes que dificultan la salida de la
crisis, tales como: la incapacidad del modelo de Estado intervencio-
nista para evitar las crisis de la economia (mixta, pero fundamental-
mente capitalista); la renuncia (no reciente) a las politicas de pleno
empleo; la incapacidad de suprimir la pobreza en proceso creciente
(se supone que alcanza al 15-20 por ciento de la poblacién en las
sociedades desarrolladas); el fracaso de los objetivos redistributivos
(ladistribucién limitada de rentas tiene un caricter horizontal,
intraclase social, y no vertical, entre clases sociales), y la ausencia de
teorfas convincentes y de debates y consensos para salir del impasse.

3. Distintas posiciones ante la crisis del modelo de bienestar

Asi pues, en primer lugar, todo el mundo parece aceptar que el
modelo est4 en crisis. Hay por tanto un gran consenso sobre el diag-
néstico, pero no sobre los andlisis y las propuestas de salida de la
crisis. Analizar la situacién obliga a tener en cuenta su gran comple-
jidad y a considerar multitud de factores interrelacionados, que no
se resuelve con el discurso, cada vez mis extendido, que propone
reducir el Estado y ampliar el mercado, supuestamente fundamenta-
do en el caricter cientifico de la economia, lo que en realidad se
limita a una afirmacién ideolégica, ya que las experiencias en este
sentido desarrolladas en los afios ochenta (especialmente en Gran
Bretafia y Estados Unidos, donde los sectores sociales mas perjudi-
cados son precisamente los més vulnerables) no permiten observar
cambios positivos para el conjunto social (Mishra, 1993).

Frente a los dogmas econémicos se observa cierta carencia de
argumentos politicos en el panorama cientifico actual. Parece cierto
que el Estado de Bienestar estd sometido a una sobrecarga con pér-
dida de eficiencia, lo que implica una crisis de racionalidad (no pa-
rece claro el fin general, el entendimiento de un fin en beneficio de
todos) y una crisis técnica (no parece que los poderes piblicos sean
capaces de gestionar eficazmente la crisis). Y todo ello redunda en
pérdida de confianza, de legitimidad, en un contexto de confusién
de valores referenciales. La legitimidad ya no se contempla tanto
como ideal normativo, sino a través de los logros materiales... «El
asentimiento debe pagarse en efectivo [...]», pero no se paga igual a
todos los grupos y éste es también un problema de la democracia.
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En relacién con la crisis vigente desde hace dos décadas, acepta-
da por todas las corrientes, la cuestion fundamental es preguntarse
si es posible precindir de las cotas de equidad y seguridad alcanzadas
! con el Estado de Bienestar. En la socialdemocracia existen posicio-
' nes bastante diferenciadas, desde los neokeynesianos partidarios de
la estrategia expansiva, de mejorar las condiciones de vida con efi-
ciencia y nuevo crecimiento, que consideran que los problemas no
son achacables a la dimensién del Estado y que las medidas neocon-
servadoras que se han experimentado no son ttiles. Bajar los im-
puestos no lleva a incrementar la inversién, sélo beneficia a los mis
ricos y supone una mayor carga para los mas pobres. Es necesaria
una reestructuracién industrial (impedida frecuentemente por los
grupos de presién) y el gobierno ha de prever los impactos negati-
vos. Son necesarios acuerdos entre capital y trabajo. Es imprescindi-
ble asegurar a todos una renta minima. Para ello el Estado ha de
crecer y no disminuir, ha de lograrse una nueva relacién entre los
ambitos de la economia y del bienestar.

... Hay que distinguir ademds entre dos aspectos considerados glo-
- balmente: de un lado el bienestar y las necesidades, de otro la econo-
mia, el mercado, los beneficios, la eficacia, etc. Ambos, obviamente,
estdn estrechamente relacionados, pero se presenta enfaticamente el
rimero como causa de los problemas, perdiendo de vista el conjun-
to, el todo. Esnecesario mantener la libertad econémicay el consen-
so sobre el bienestar, ya que si la gran mayoria no apoya el objetivo
de la igualdad s apoya al menos la supresién de la pobreza. Sin que
lo sea obsticulo para revisar algunos principios como, por ejemplo,
launiversalidad de los servicios (que distinguia al modelo de bienes-
tar institucional frente al residual, de Titmuss), que en algunos con-
textos parecen beneficiar mas a quienes tienen mds recursos que a los
14s pobres. Y si se considera que no funciona la redistribucién ni los
icios sociales acortan las diferencias de clase, puede proponerse
na mayor distribucién de rentas monetarias. Es decir, hay que dis-
tinguir lo que es razonable en una situacién de conflicto, definir bien
el objetivo irrenunciable y adaptar las propuestas teéricas sin dogma-
smos. Y prestar mayor atencién a los valores para tomar medidas
oliticas, no s6lo administrativas. El esfuerzo nacional se orienta a
 problemas del crecimiento y de la inflacién, pero podria orien-
rse a los problemas de la pobreza y de la igualdad...
En cuanto a las corrientes neoconservadoras y liberales, en au-
en la década pasada, agrupan las posiciones mds contrarias al
ado de Bienestar, al que atribuyen no sélo los problemas econg-
1€0s sino la destruccién de los valores tradicionales y el consiguien-
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te dafio moral para los individuos y para la sociedad. Se parte de una
valoracién del individualismo y de la relacién con la colectividad
que no ha de ser coercitiva. Al Estado se le ha sobrecargado de de-
mandas que llevan a la ingobernabilidad, al despilfarro y al desastre.
Que el funcionamiento de este modelo de Estado y la dependencia
de los ciudadanos ha generado un exceso de seguridad y sus secuelas
de burocracia cara, pereza y desdnimo de los individuos ante el es-
fuerzo y la responsabilidad... Por ello esta posicién considera como
remedio a la crisis el volver a las leyes del mercado, desmontar el
modelo de bienestar, cortar el gasto social y retomar valores € insti-
tuciones tradicionales. Reforzar la idea de comunidad y de las insti-
tuciones mediadoras: la familia y los grupos locales, la religién, la
ética del trabajo y la moderacién en las demandas... Es decir, recu-
perar los limites también en la democracia y en la igualdad. Se con-
sidera que los excesos igualitaristas del modelo de bienestar (recuér-
dese que se refiere a tipologias muy variadas) han destruido los
valores individuales de libertad y autonomia, dando lugar al consu-
midor hedonista y a la inflacién de demandas que son insostenibles
sin poner en peligro el sistema econémico.

Pero parece probado en multitud de anilisis recientes que las
politicas practicadas en Estados Unidos y Gran Bretafia en los ochen-
ta no obtuvieron los resultados esperados. Crecieron la pobreza y el
desempleo (con reestructuracién del mercado de trabajo), y crecié
el déficit pablico. Y su creencia en que el Estado de Bienestar perju-
dica el crecimiento econémico no se demostr6 con la desregulacion
llevada a cabo. Los servicios bisicos (educacién, sanidad, pensiones)
no se alteraron sustancialmente aunque se amplié el papel del mer-
cado en la provisién de los mismos. Los servicios de caricter selecti-
vo (parados y pobres) sf fueron recortados. Se marcé mds el dualis-
mo, con una brecha mis profunda entre centro y periferia. Y por
otra parte liberalizar sectores y privatizar la provisién de bienes y
servicios es una cosa y desregularizar-es otra muy distinta. Precisa-
mente lo primero hace mis necesario recurrir a la regulacién si se
quiere garantizar, justamente, la existencia de servicios ptiblicos irre-
nunciables en una sociedad democritica, es decir, el acceso a los
mismos en igualdad de condiciones para toda la poblacién. Merca-
do y democracia pueden colisionar, lo que puede ser evitado no
recortando la administracién, sino adaptando la administracién a
las exigencias de la realidad actual. Y otro problema diferente es la
financiacién de los servicios publicos. Es decir, la complejidad pre-
sente en el momento actual requiere anlisis matizados, no simplifi-
caciones apresuradas.
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ESTADO SOCIAL Y CRISIS DEL ESTADO

Las propuestas de orientacién marxista coinciden en muchos
aspectos del diagnéstico de la crisis con las otras posiciones, pero la
interpretan de modo distinto. El Estado de Bienestar est4 sujetd ala
l6gica del capitalismo, es consustancial con su iltima fase de desa-
rrollo, el modelo existente no es un logro de la clase obrera, por
ello representa sobre todo un cambio en la forma de la lucha de
clases (aunque por supuesto hay aportaciones teéricas muy diver-
sas). Los costes de la reproduccién (capital social) son sociales,
mientras que el excedente sigue siendo de apropiacién privada. Por
esto el Estado de Bienestar ha de estar necesariamente en crisis,
porque es un modelo contradictorio que debe atender a dos l6gicas

diferentes: sustentar el capitalismo y favorecer su acumulacién, y
~ademids sustentar la democracia en apoyo de las masas para la
egitiminacién del sistema (reproduccién de la fuerza de trabajo y
sostenimiento de los que no trabajan). En la medida en que crecen
demandas y no puede crecer la presion fiscal, la crisis estd asegu-

(Gough, 1982).

Ademis el neocorporatismo como estructura de representacién
ntereses y de relaciones, presente en los Estados de Bienestar, es
terpretado de muy diferentes maneras. Tanto se considera elemen-
 necesario para la formacién de acuerdos bésicos (al menos patro-
sindicatos-gobierno) como se considera un entramado de orga-
cién de intereses que presiona sobre la toma de decisiones
hterfiriendo los canales normales del Estado democratico. También
ede ser visto como complementario del sistema democriatico en el
itido de expresar la diversidad de intereses sociales, de las diferen-
.entidades y necesidades de las sociedades fragmentadas. Y en
6n con las insuficiencias de los partidos politicos, controlados
lites bastante parecidas entre si, muy lejanos a la representacion
a hgterogeneidad social pero insustituibles, ya que los movimien-
,glales no parecen haber logrado un cambio importante en el
igma de la politica en las democracias liberales.
modo de conclusién se puede sefialar que la evolucién histéri-
l.Est‘ado social muestra una gran diversidad de causas en su
tacién, que responde tanto a necesidades del sistema capita-
ara su supervivencia como a logros democriticos de los secto-
( ales mayoritarios. Que en sus desarrollos concretos adopta
muy diferenciados entre si. Que, sin duda, durante décadas el

‘de.’Blenestar ha sido el modelo més adecuado para conjugar
d e igualdad y que, por tanto, sus logros debe ser analizados y
Ptados en la situacién actual, donde tienen lugar profundas y”
das transformaciones.
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LA DEMOCRACIA

Rafael del Aguila

Universidad Auténoma de Madrid

I. LOS SIGNIFICADOS DE LA DEMOCRACIA

mocracia es hoy una de las pocas «buenas palabras» que existen
¢l vocabulario politico. Pero por mucho que su uso actual sea
sitivo, esto no deberia hacernos perder de vista dos hechos.
Primero, que ese uso positivo es realmente muy reciente. En
0, resulta complicado encontrar simpatias con la democracia
ta bien entrado el siglo xix. Es cierto que el término nace en la
cia cldsica y que Atenas se convertird en ejemplo de un modelo
‘democracia directa peculiar y original, como luego veremos.
o también es verdad que en toda la historia de la teoria politica
ificil encontrar argumentos favorables a la democracia hasta
€ las luchas por el sufragio universal aparecen durante el siglo
y se desarrollan en el xx. Es ms, la democracia ha sido puesta
éstién, o al menos ha sido un concepto polémico, hasta que la
del Muro de Berlin y el fin del comunismo ha convertido a
~regimenes democriticos de corte liberal en «universalmente»
timmos.
Lo cierto es que la extensién de la democracia liberal ha sido
Ectacular, Samuel Huntington ha descrito tres olas democratiza-
$t la primera, que cubriria de 1828 a 1936, la segunda, que iria
943 21964, y la tercera, que comenzé en 1974 y parece todavia
movimiento. Sobre un total de 191 paises el niimero de
racias es hoy de 117 —un 61,3%—, mientras que tales cifras’
11974 de 142 paises y 39 democracias, es decir, las democra-

139




