EL ESTADO DEL BIENESTAR:
REFLEXIONES PARA UN ESTADO POSTSOCIAL

SuMariO: 1. Introduccion. 11. Algunas bases del Estado social. 1II. Cni-
sis y criticas al Estado social. IV. Para un FEstado postsocial. V. Con-
clusiones.

I. INTRODUCCION

Albert O. Hirschman' siguiendo a T. H. Marshall distinguié las di-
mensiones civil, politica y social de la ciudadania, que son también
las dimensiones de la democracia y que corresponden, en parte,
a las distintas generaciones de los derechos humanos. En efecto, en
el siglo XVIII y principios del XIX, la preocupacion de los idedlogos
de la Revolucién Francesa fue la de rescatar los derechos de pro-
piedad, de seguridad, y principalmente el derecho de libertad nega-
tiva frente a los abusos de la autoridad, creando para ello cuerpos
de seguridad, tribunales y registros publicos. El Estado generado por
los teéricos del contrato y por los intereses econémicos de la bur-
pguesia fue el Estado gendarme o minimo que en este siglo ha sido
justificado, entre otros, por Milton Friedman, Robert Nozick, y Frie-
drich Hayek, y en su versién politica contemporinea ha tenido entre
sus realizadores a Margaret Thatcher y Ronald Reagan.

En la formacién del Estado Liberal la atribucién de derechos era
consecuencia de un estatus previo, es decir, el contenido de los de-
rechos, si bien politico, se apoyaba en la garantia de cierta autono-
mia econdémica, para confirmarlo bastaria con recordar la existencia
del sufragio censitario.

En la parte final del siglo XIX, la cuestién social, el nacimiento
de los parlidos de masas, y el desarrollo del sindicalismo, hicicron
que ¢l motivo de las luchas politicas y sociales consistiera en la ex-
tensién del sufragio a lo varones, y en la inclusion de los partidos
obreros en los parlamentos. Las reivindicaciones obreras y la fuerza

1 Hirschman, Albert O., Retéricas de la intransigencia, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1991.
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de los partidos de izquierda lograron que en paises como Inglaterra
o Suecia, desde entonces, comenzard a ser incuestionable la aparicién
de los modernos Estados de partidos. Sin embargo, en esta etapa y
en mejoria respecto a la anterior, los derechos humanos siguieron
siendo los de la primera generacién pero ampliados a la universali-
dad de los varones en el caso particular de los derechos politicos
de participacién. Lo que fue muy importante, pues si a primera vista
los derechos sociales no se recogieron en las constituciones o en las
leyes de manera generalizada, los partidos obreros en el parlamento,
y los sindicatos en su arena negociadora y reivindicadora, comenza-
ron una larga lucha por el reconocimiento de estos derechos en los
paises en donde estos partidos tenian acceso a las instituciones del
Estado, y en donde los sindicatos fueron reconocidos juridicamente.

La tercera etapa es la de la dimensién social de los derechos, con
antecedentes importantes en las revoluciones del siglo pasado, prin-
cipalmente la de Paris de 1848, en donde se establecié la férmula
“estado democrdtico y social” por primera vez en las publicaciones
de Louis Blanc. La férmula, tenfa un contenido concreto ¢ iba refe-
rida al derecho al trabajo que entonces fue configurado como un
derecho fundamental. Dicha férmula desaparecié por largo tiempo
de la historia europea y reaparecié con el resurgir del movimiento
obrero. En cuanto a su contenido fue retomada tanto por los par-
tidarios de¢ Lasalle como por el circulo de Eisenach y por los mar-
xistas © los socialdemdcratas, teniendo en cuenta que en todos los
paises hasta antes de la Primera Guerra Mundial el movimiento obre-
ro y en general los de izquierda fueron movimientos de oposicién,
sin esperanza concreta de acceder al poder politico.? Por eso, las
primeras politicas y normas sociales provinicron de los sectores de
derecha cercanos al poder y sirvieron como instrumento para reducir
la conflictividad social, ejemplo de ello fueron las reformas sociales
de Bismarck. Ya en este siglo diversas constituciones consagraron
derechos sociales como la Constitucién Mexicana de 1917 y la de
Weimar de 1919. Mis tarde, a finales de la Segunda Guerra Mundial,
con el informe Beveridge y la consolidacién en Europa de los Esta-
dos sociales de derecho,® los derechos y politicas socioeconémicas

2 Abendroth, Wolfgang, “El Estado de Dereche democritico y social como pro-
yecto politico”, El Estado social, Madrid, Cepntro de Estudios Constitucionales, 1986, pp-
14-17.

3 Abendroth, Wolfgang y otros, op. cit.
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del bienestar se plasman casi universalmente en ¢l constitucionalismo
y la prictica administrativa.

Esta tercera fase —la del Estado social— sostiene que el concepto
de ciudadania debia extenderse también a la esfera de lo social
y de lo econdmico, reconociende que condiciones minimas de edu-
cacidn, salud, bienestar econdémico y seguridad social son fundamen-
tales para la vida de un ser civilizado asi como para el ejercicio
significativo de los atributos civiles y politicos de los ciudadanos, Es
mds, algunos sostienen que junto al reconocimiento formal, la ciu-
dadania comprende una demanda sustantiva: su refrendo constitucio-
nal es una plataforma capacitadora para el desarrollo de un progra-
ma igualitario de derechos, para la materializacién de la ciudadania
como provision de oportunidades;* sin embargo, este caridcter uni-
versal se encuentra siempre en tensién con el problema de la exclu-
sividad de la ciudadania. Cuestién que se produce a escala nacional
pero también a nivel mundial: la universalizacién de las demandas
de ciudadania democratica han de hacer frente a barreras materiales,
legales e institucionales que la limitan e incluso llegan a anularla.
En efecto y, por ejemplo, los movimientos migratorios internaciona-
les han venido a acentuar las diferencias de estatus entre los ciuda-
danos plenos y los nociudadanos con referencia a los derechos y a
las provisiones. Durante décadas después de la Segunda Guerra Mun-
dial la gobernabilidad de las democracias occidentales, y esto corres-
ponde a la fase de la que hablamos, la gobernabilidad de las demo-
cracias occidentales se apoyé en un balance entre las demandas
originadas en la sociedad y los servicios o respuestas suministradas
por el Estado. El esquema del Estado social entré en crisis como
veremos mds adelante, inicialmente por razones econdmicas que han
derivado mas en contradicciones politicas y sociales a nivel nacional
y mundial, que por motivaciones estrictamente econémicas.”

II. ALcuxas BASES DEL ESTADO sociaL

Las bases filoséficas y teéricas del Estado social han sido elabora-
das por un sinnmimero de juristas, filésofos y economistas. En el
plano filosofico dispares teorias han pensado fundamentos y argu-

1 Dahrendorfl, Ralf, Opartunidades vitales, Madrid, Espasa Calpe, 1983, pp. 65
v 58,

5 Rosales, José Maria, "Ciundadania en democracia: condiciones para una politica
civica”, Revista Sistema, Madrid, nimero 122, 1994, pp. 5-23.
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mentos a favor de diferentes concepciones del Estado social. Habria
que recordar simplemente a la doctrina social de la Iglesia catdlica,
por no mencionar teorias en estc momento en desgracia, como el
socialismo cientifico, de muy diferente signo a la primera, pero tam-
bién se podria enumerar a las doctrinas social-demdcratas y a distin-
tas versiones del humanismo que se apoyan en autores como Geor-
ges Gurvitch, Laski, y posiblemente hasta en un autor tan fuera de
sospecha como Jacques Maritain. El micleo argumentativo de teorias
tan heterogéneas sostiene que sin una igualdad aproximada entre los
seres humanos es imposible hablar de que todos tienen derecho a
la libertad, por no senalar el argumento fuerte del marxismo-leninis-
mo que condenaba y criticaba a los derechos de la primera genera-
cién por su formalismo y por ser la reproduccién de los intereses
de la clase detentadora de los medios de produccién, lo que exigia
la lucha de clases y la toma del poder por el proletariado para
instaurar la dictadura de los obreros, y dar paso a un Estado socia-
lista sin clases. Versiones menos maximalistas que la marxista, sin
embargo, adujeron y aducen la imperiosa necesidad de obtener una
igualdad mds alld de la igualdad ante la ley para hacer posible el
acceso de todos a las libertades o, al menos, a la gran mayoria de
los ciudadanos. Igualdad que también resulta nccesaria para crear
condiciones simétricas para el didlogo piiblico y democratico, segiin
lo ha apuntado uno de los mds importantes respresentantes de la
escuela de Frankfurt: Jiirgen Habermas.® De este modo, mientras que
el Estado tradicional se sustentaba en la justicia conmutativa, el Es-
tado social se fundamenté en la justicia distributiva; mientras que el
primero asignaba derechos sin menciéon de contenido, el segundo
intenté distribuir bienes juridicos de contenido material; mientras
que el Estado decimonénico era fundamentalmente un Estado legis-
lador, el social, fue bdsicamente, un Estado gestor a cuyas condicio-
nes habian de someterse las modalidades de la legislacion misma;
micntras que uno se limitaba a asegurar la justicia legal formal, el
otro se extendié a la justicia legal material; mientras que la adver-
saria de los valores burgueses clasicos era la expansién de la accién
estatal y para limitarla se instituyeron mecanismos como los derechos
individuales, el principio de legalidad, la divisién de poderes, en el

6 Ver Habermas, Jirgen, “La legitimidad hoy", Revista de Occidente, Madrid, julio
de 1976; Habermas, Jiirgen, Probliemas de legitimacién en el capitalismo tardio, Bucnos
Aires, Amorrortu editores, 1973; Habermas, Jirgen, La reconstruccion del materialismo
histdrico, Madrid, Taurus, 1981; Habermas, Jurgen, Teoria de la accion comunicativa, Ma-
drid, Taurus, 1990, 2 t
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Estado social, lo vnico que podia asegurar la vigencia de los valores
sociales era la accién del Estado, para lo cual se desarrollaron los
adecuados mecanismos institucionales; en el Estado liberal se trataba
de proteger a la sociedad del Estado, en el social, se traté de un
Estado que se realizé por su accién en forma de prestaciones socia-
les, direccién econémica y distribucién del producto nacional.’

Las tcorias juridicas que dieron vida al Estado social de Dere-
cho, tal como hoy lo conocemos, parten de la distincién entre un
Estado fundado en la subordinacién, léase Estado gendarme, de
un Estado construido sobre la integracién y por ello democritico.
Un Estado de este género pretendia una sociedad democrdtica en
donde las relaciones de subordinacién no existieran en la forma
del anterior tipo de Estado, y hubiese perfecta conexién entre la
organizacién social y la comunidad no organizada subyacente. Para
realizar esta perfecta adecuacién era necesario que el hombre no
fuera considerado como un ente abstracto, sino en sus muchas y
variadas actividades sociales y, por tanto, no séloc como hombre,
sino como productor, consumidor, colono, etcétera. Cada una de
estas actividades sociales encontraria su integracién en una socie-
dad en la que debia desarrollarse libremente en su direccién fun-
cional junto a las otras, y en el dmbito de una sociedad super-
funcional como la nacional y la internacional, sin que entre ellas
existieran interferencias o superposiciones que generaran un régi-
men de dominio e hicieran imposible la llegada de la democracia.
El tipo de derecho que reclamaba un Estado y una sociedad asi,
fue el pluralismo juridico con importantes antecedentes en el pen-
samiento de Santi Romano, Hauriou, Gierke, y Georges Gurvitch,
aunque se podria citar también a Norberto Bobbio. El pluralismo
juridico produjo el derecho social. El derecho social simbolizé ju-
ridicamente y encarné en si la idea de autogobierno colectivo con
base en la igualdad y la libertad. En el Estado social, por su parte,
se entendié que la sociedad era plural y que en clla deberian
existir la limitacién reciproca y el equilibrio de los grupos, por lo
que cl centro duro del Estado, que es el gobierno, la administra-
cién y el derecho, debian contar con normas e instituciones capa-
ces de lograr los equilibrios, procurar la igualdad, y estimular me-
canismos y procedimientos juridicos tendentes al bienestar general
y colectivo para que las condiciones de participacién y de vida

7 Garcia Pelayo, Manuel, Las transformaciones del Estado contempordnso, Madrid,
Alianza Editorial, 1987, pp. 26-30.
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fueran lo mds igualitario que fuera posible.® Las constituciones de
la postguerra como la Ley Fundamental de Bonn de 1949 clara-
mente postularon y formalizaron al Estado social, igual que otras
mads recientes como la espafiola, la portuguesa o la griega; algunas
expresamente contemplaron una cliusula que reflejara un orden dis-
tinto, otras que no contemplaron una cldusula semejante, establecie-
ron en su cuerpo normativo distintos derechos sociales para la pro-
teccién tanto de individuos como de colectivos: tal fue el caso de
la Constitucién mexicana de 1917,

El Estado social, por tanto, implicé un trastocamiento de los ele-
mentos tradicionales del Estado de Derecho tradicional, por ejem-
plo, anadié los derechos sociales, econémicos y culturales; transfor-
mé el concepto de divisién de poderes, pues ya no se entendié
éste como respuesta a una racionalidad axiolégica unilateralmente
orientada donde el miximo valor era la libertad, sino que la liber-
tad se concibié como un valor que para ponerse en prictica debia
ir articulado a otros como la seguridad econdmica, lo que sélo se
podia lograr a través de la intervencién concertada y no separada
de los poderes; modificé el principio de legalidad en el sentido
que la legislacién ya no giraria solo en torno a valores juridicos,
ni siguiendo sélo una dialéctica juridica, sino que podia convertirse
en instrumento auxiliar para la realizacién de otros valores y adap-
tarse a la dialéctica de éstos, y la ley, pasara a ser un instrumento
para la ejecucién de decisiones de distinta especie, dandose el caso,
de que algunas perspectivas ignoraron completamente el derecho
para considerar como clemento central del Estado el de decisidén;
y finalmente, la legislacién aumenté en cantidad destruyendo en
muchas ocasiones la certeza proporcionada por el orden juridico.

En el plano econémico se ha justificado el Estado social con el
argumento de que el Estado es el equilibrador de los desajustes del
mercado. El Estado social tiene lugar como consecuencia de las dis-
funcicnes que crea el desarrollo del sistema capitalista y su finalidad
es compensarlas y reestablecer el equilibrio en sociedades cada vez
mis diferenciadas y potencialmente conflictivas. Esta explicacién tiene
dos tendencias seguin se considere que el factor desencadenante es
el desarrollo econémico o el desarrollo politico. La primera se ori-
gina a partir del optimismo que el proceso de acumulacién que la
segunda postguerra mundial produce en la teoria econdmica. Se va

8 Reflexiones como las expuestas pucden encontrarse en Bobbio, Norberto, El
tiempo de los derechos, Madrid, Editorial Sistema, 1991, pp. 27-35.
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ha sostener que el capitalismo ha superado la fase ciclica y que su
prosperidad es estable. El problema ya no es el de escasez sino el
de la distribucién adecuada de la abundancia. Porque la verdadera
problemitica de esta supuesta sociedad opulenta es que el desarrollo
econdémico y la modernizacién con los procesos subsiguientes que se
desencadenan, tales como los movimicntos migratorios, el urbanismo,
etcétera, generan desajustes, nuevos riesgos y necesidades de manera
que el Estado es el instrumento adecuado para compensarlos hacien-
do posible la compatibilidad entre capitalismo y bienestar general.
La segunda tendencia insiste mds en el desarrollo politico pues en-
tiende que el progresivo peso politico que alcanzan las clases mis
desfavorecidas en el Estado social obliga por conveniencia a la élite
politica y econdémica a otorgarle cada vez mayores privilegios o be-
neficios a la clase trabajadora, de donde se sigue que los beneficios
serin mayores en donde esta clase se encuentre mds organizada y
con mis conciencia de si. Las dos tendencias mencionadas contribu-
yeron pues a sostener que la participacién del Estado es fundamental
en la economia para compensar los desequilibrios del Estado, para
invertir en sectores donde la iniciativa privada no lo hace y que son
necesarios, y en términos mas marxistas, para reproducir los recursos
¥ la fuerza de trabajo a través de las prestaciones de sanidad, segu-
ridad social, vivienda, pero también para cualificar a la fuerza de
trabajo a través de las distintas formas de la ensefanza piblica*
Finalmente, toda esta exposicién redunda en la legitimacién del Es-
tado: el Welfare State es ¢l “Estado de todos” y lo logra a través de
un trato de favor a los mds necesitados.

III. Crisis ¥ CRITICAS AL ESTADO SOCIAL

Las anteriores teorias y argumentos, asi como la realidad de las
economias y sociedades donde hubo Fstado social, mantuvieron esta
forma particular de Estado durante cerca de treinta o cuarenta anos.
En los afnos setenta, tanto en su realidad como en su justificacién,
el Estado social entré en crisis miltiple, aunque para algunos con-
densable en una crisis de legitimacién, pues el Estado asistencial era
incapaz de satisfacer las demandas crecientes de la sociedad, pues al
asumir tareas de coordinacién y de direccién, crecia su necesidad
de legitimacién y disminuia la posibilidad de que pudiera librarse

9 Cabo Martin, Carlos de, “Democracia y derecho en la crisis del Estado social”,
Revista Sistema, Madrid, marzo de 1994, nims. 118119, pp. 63-77.
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de sus crecientes tareas sin provocar con cllo fuertes conflictos de
intereses que se volvian contra é] mismo. La crisis fiscal que los
paises desarrollados vivieron en los setenta fue sélo una de las ma-
nifestaciones de tal impotencia.’® Las criticas al Estado social como
veremos, provinicron de la derecha y de la izquierda, pues era evi-
dente que mas alld de la ideologizacién, en el Estade de la procura
asistencial habia muchos aspectos que no funcionaban bien, y que
ponian en entredicho la viabilidad de sus estructuras.

Uno de sus primeros criticos, Friedrich Hayek, sostuvo que el Es-
tado social era altamente antidemocritico, puecsto que muchos ciu-
dadanos no compartian las tareas y el intervencionismo del Estado
social. La libertad en el Estado social, segiin Hayek, desaparece a
favor de la plancacién que se propone y después se aplica, la que
no es e} resultado de una deliberacién democrdtica que tome en
serio los derechos de todos y cada uno.!'! Hayek exponia que la
defensa de la sociedad libre dependia de la adecuada comprensién
de tres principios fundamentales que nunca habian sido debidamente
identificados: El primero de ellos subraya la necesidad de distinguir
entre ¢l orden espontineo y el de organizacién, dado que dichos
6rdenes producen dos modelos distintos con normas diferentes; el
segundo principio sefala que la justicia social o distributiva sélo tiene
sentido en el contexto del modelo de la organizacién pero es total-
mente incompatible con el orden espontineo que Adam Smith
denominé “gran sociedad” y Karl Popper calificé como “sociedad
abierta”; y, el dltimo principio, especifica que el modelo institu-
cional que predomina en el Estado social habia de producir ne-
cesariamente la gradual transformacién del orden espontineo y
libre, en un sistema totalitario sometido a las veleidades de alguna
coalicién de intereses.'?

Desde la izquierda, James O’Connor en su famosa obra La crisis
fiscal del Estado apunté que el Estado social era imposible porque
no podia hacer compatibles, al mismo tiempo, dos funciones anta-
goénicas: la “funcién acumulativa” preocupada por satisfacer los inte-
reses del capital y la “funcién de legitimacién” encargada de propor-
cionar a la poblacién patrones de consumo, salud, y educacién. Para

1¢ Ver Offe, Claus, Contradicciones en ¢l Estado del bienestar, México, Alianza Edi-
torial, 1990.

11 Hayek, Friedrich, A., The road to serfdom, Chicago, University of Chicago Press,
1976.

12 Hayek, Friedrich A., Derecho, legislacién y libertad, Madrid, Unién Editorial, 1. 1,
pp. 19 y 20,
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O’Connor cumplir con las dos funciones era irracional desde el pun-
to de vista de la coherencia administrativa, la estabilidad fiscal y la
acumulacién de capital potencialmente provechosa.’* La crisis fiscal
s¢ veia ademds agravada por la existencia de un sinnimero de inte-
reses particulares-corporatistas que demandaron del Estado el desvio
de fondos piiblicos para sus fines privados, Igualmente se acrecen-
taba con las reivindicaciones de tipo social que no respondian a las
leyes del mercado, sino a la dindmica de la lucha politica. O’Connor
se pregunté por las opciones existentes para resolver la crisis fiscal,
a su juicio eran tres: a) deflacionar el conjunto de la economia me-
diante una recesion controlada; b) introducir y hacer respetar con-
troles de precios y salarios; y, ¢} la cooperacién entre el sector social
y corporatista para incrementar la productividad en el sector privado
con ¢l fin de reducir los costes y aliviar la crisis en el sector estatal.
Para €l, la mas viable era esta tercera solucién, y para implementarla,
cra necesario que se dieran cambios drasticos en las relaciones entre
¢l capital y los sindicatos, sacrificios por parte del capital competitivo
y de determinadas industrias del sector monopolista, cambios en el
sistema tributario, y modificaciones en las relaciones politicas entre
las clases sociales y al interior de cada una de ellas.™

Los tedricos politicos de la derecha, por ejemplo, los de la Co-
misién Trilateral sefialaron que el Estado del bienestar era ingober-
nable porque se le “sobrecargaba” con tantas demandas sociales y
ccondmicas que era casi imposible obtener niveles aceptables de res-
‘puesta gubernamental. Uno de los representantes mas notables de
la Comisién Trilateral, Samuel Huntington, opinaba que la vitalidad
de la democracia del Estado social aportaba demandas y presiones
crecientes que pesaban sobre las estructuras politicas existentes y
poco institucionalizadas, dando como resultado el “decaimiento po-
litico” y los golpes militares.!

Otro argumento dirigido en contra del Estado benefactor, y
esa es la postura de George Stigler, pensaba que los gastos pu-
blicos por deficiencias institucionales del Estado del bienestar no
se dirigian para beneficio de los pobres sino que, bdsicamente,
beneficiaban a las clases medias y se financiaban con impuestos
que pagaban los pobres y los ricos, lo cual resultaba tremendamen-

13 O'Connor, James, La crisis fiscal del Estado, Barcelona, Ediciones Peninsula,
1981.

14 Idem, pp. 7389,
15 Huntington, Samuel, Political order in changing societies, New Haven, Yale Uni-
versity Press, 1968.
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te incquitativo.'’® Una linea de pensamiento por este tenor, man-
tenia que el gasto social generaba mayor pobreza y desigualdad
puesto que no estimulaba la participacion de los pobres en la
economia, y paulatinamente los orillaba a mayor marginalidad y
pobreza. También se traté de demostrar que la empresa privada
podia tener cometidos sociales y podia satisfacer dreas econémi-
cas que los tedricos del Estado social habian excluido dogmiti-
camente de la esfera privada.” y que las empresas publicas no
necesariamente persiguen fines sociales, porque en ocasiones son
dirigidas con criterios politicos.

En la real politik, la llegada al poder en paises tan importantes
como Estados Unidos o Inglaterra fueron un acicate para incorporar
todas las teorias neoliberales en sus programas econémicos, desman-
telando en parte las instituciones del Estado social. Esta situacion se
vio fortalecida porque gobiernos socialistas, como los de Francia y
de Espafa, aplicaron tecrias neoliberales rechazando los modelos eco-
némicos de la segunda postguerra por considerarlos ineficientes, po-
pulistas y poco propicios para gobiernos con déficit publico.

IV. Para Un EsSTADO POSTSOCIAL

Hoy, después del auge y la crisis del Estado social, cabe pregun-
tarse qué queda de él, y si es ain un proyecto politico, social y
moralmente vdlido. Para contestar una pregunta de tales dimensiones,
habria que decir, que la cuestién del Estado social ocupa atin un
lugar fundamental en la reflexién y la vida de muchas personas. Por
lo que el estudio del Estado social y sus implicaciones no son una
cuestién inutil. Igualmente seria oportuno acercarnos a esta discusién,
en la medida de lo posible, sin el peso de los dogmatismos. No es
plausible sostener, por ejemplo, que el Estado social no puede recibir
critica alguna, cuando histéricamente entré en crisis en los afos se-
tenta, en gran parte por sus propias debilidades e ineficiencias. Lo
anterior nos deberia llevar a replantearnos el papel de la economia
de mercado, del Estado, detl derecho y por supuesto de la democracia.
Tales tareas son realmente titdnicas y aqui se va intentar explorarlas
minimamente. Sin embargo, antes ¢s preciso decir, que en el Estado
postsocial sean cuales fueren sus contenidos, no puede prescindir del

16 Stigler, George, "Director’s law of public income distribution”, fournal of Law
and Eeonomics, 13 de abril de 1979, pp. 1-10.

17 Stiglitz, Joseph E., El papel econdmico del Estado, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales, 1993, pp. 50-58.
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entorno internacional, de sus cuestionamientos y de sus retos globa-
les, pero analizar estos condicionamientos implica una tarea que
rebasa el objetivo de este pequefic ensayo, que como ha podido ob-
servase esta circunscrito a las fronteras del Estado nacional.'®

Sin ser la panacea que muchos piensan, Ja economia de mercado
parcce que a nivel mundial, regional y nacional es la opcién realista.
La economia planificada del socialismo real se colapsé, y hoy por
hoy, no nos provee de referentes, ni tedricos ni pricticos. Sostener
esto no implica una sobrevaloracién al mercado ni una confianza
excesiva en sus bondades. El mercado es imperfecto y sélo seria
perfecto en condiciones ideales, las que son ajenas en este momento
a nuestras vidas. No obstante, el mercado, mientras no inventemos
o descubramos otra cosa, es con lo que contamos. Fl produce vy
reproduce riqueza y es para muchas personas un medio que estimula
sus potencialidades y en donde hacen valer sus derechos. No es que
el mercado ecquivalga a sociedad civil, pero ciertamente es una de
las esferas de la sociedad civil. El mercado sigue requiriendo como
siempre de la intervencion del Estado para equilibrar las disfuncio-
nalidades que genera. Una cuestidn que surge en ¢l caso de latinoa-
mérica, es cémo lograr equidad y crecimiento. En este punto, Jorge
Castaneda alude a la obra del economista chileno Fernando Fajnzyl-
ber, que planteé el dilema latinoamericano, consistente en que las
naciones del drea se ven impedidas para lograr el crecimiento y la
equidad; menciona que el crecimiento econémico puede entenderse
cuando existe un incremento promedio anual del PNB per capita de
2.4 porciento o mas, es decir, la tasa anual en que crecieron los
paises avanzados en las dos décadas y media pasadas, y la equidad
también es definida en funcién de los niveles de los paises desarro-
llados. Los resultados son totalmente deprimentes en nuestro sub-
continente porque de 1965 a 1986 ningin pais logré satisfacer los
dos requerimientos, pues las politicas tendentes a impulsar el creci-
miento promovieron la injusticia y la desigualdad, mientras que aqué-
llas decantadas a favor de la equidad impidieron el crecimiento, en
buena medida porque resultaron inflacionarias y externamente insos-
tenibles.’ Una linea para resolver la paradoja expuesta indudable-

18 Icaza, Carlos A. de y Rivera Banuet, José, El orden mundial emergente, México,
Consejd Nacional para la Cultura y las Artes, 1994,

19 Fajnzylber, Fernando, Unaveidable Industrail Restructuring in Latin America, Dur-
ham, Duke University Press, 1990, capitulo I, citado por Castafeda, Jorge, La ufopie
desarmada. Intrigas, dilemas y promesas de la izquierda en América Latina, México, Joaquin
Mortiz-Planeta, 1993, p. 465-466.
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mente tiene que ver con los equilibrios propios del Estado postsocial
que aqui se analiza: ni un Estado, enorme, costoso ni despilfarrador,
ni tampoco un mercado que se niegue a determinadas regulaciones
juridicas, principalmente en las dreas de la politica fiscal, presupues
taria y monetaria. Lo anterior nos lleva de la mano a la segunda
cuestién, que implica que la intervencién estatal no puede ni ser
ineficiente, ni irresponsable, ni antidemocratica.

El Estado postsocial que renazca debe ser eficiente, responsable
y democritico. Eficiente, porque cuando se decida a intervenir en
cualesquier asunto social o econémico, sus funcionarios deberin
analizar previamente y a posteriori el costo/beneficio de cada medi-
da, institucién y norma, con varios propoésitos: a) Para informar a
los ciudadanos cuanto cuestan sus instituciones, b) Para determinar
si no hay alternativas mds baratas, ¢) Para que ¢l ahorro que gene-
ren estos cilculos pueda destinarse a otras tareas de contenido so-
cial. Responsable en el sentido de que debe buscar la eficacia, es
decir, el cumplimiento de los objetivos de las normas y de las ins-
tituciones legalmente vigentes, y debe satisfacer no las demandas
sociales que le dicten las presiones coyunturales, sino las que tiene
encomendadas por el marco juridico. Debe ser democritico, lo que
equivale a que sus instituciones y sus gobernantes sean el resultado
de clecciones equitativas y transparentes, pero también, que genere
mayores controles institucionales mediante los cuales los ciudadanos,
las minorias y las oposiciones, puedan impugnar decisiones, super-
visar la realizacién de los cometidos, y sobre todo pedir constante-
mente cuentas de las actividades sociales. Un Estado democritico
significa que el ciudadano debe saber a quién se beneficia, por qué,
cuinto cuesta, si los servicios son buenos, y si el dinero se emplea
adecuadamente.

El derecho en este Estado postsocial debera basarse en una le-
galidad fuerte, lo que implicarda la reformulacién de las normas e
instituciones que inciden en la economia y en los gastos sociales.?
Se requiere de mejores drganos de control del gasto publico, ga-
rantias efectivas a la equidad vertical y horizontal en materia de
impuestos, federalismo fiscal cooperativo, un marco juridico que
haga transparentes las transferencias intergubernamentales, profesio-
nalizacién de los cuadros administrativos y jurisdiccionales para una
aplicacién moderna y eficiente de las normas juridico econémicas,

20 Un planteamiento semejante lo he desarrollado en Cirdenas, Jaime F., Transi-
cidn politica y reforma constitucional en México, UNAM, 1894, pp. 145-170.
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etcétera. En lo social, los disefios tienen que ver con la politica y
normas financieras tanto impositivas como de gasto, con la exis
tencia de burocracias eficientes que atiendan los distintos aspectos
de la politica social, con instituciones y mecanismos juridicos que
armonicen el desarrollo de las regiones, con drganos de supervision
y control del gasto social, etcétera. Ademis, dicha legalidad fuerte
debe tomar en serio la divisién de poderes, el sometimiento de los
politicos a la ley, pero principalmente debe establecer las reglas de
acceso al poder y la distribucién del mismo con imparcialidad. La
legalidad fuerte del Estado postsocial debera coincidir con la reali-
dad, por lo que establecerd mecanismos eficaces que eviten el di-
vorcio histérico entre norma y realidad.?!’ De esta manera, la cons-
titucién tiene que ser la forma auténtica del poder, y no s6lo el
cuerpo caracterizado y definido por las normas que la integran;
la constitucién debe estar definida en cuanto a sus funciones, y la
mds importante de éstas es la de dar forma al poder, esto es,
crearlo. Es evidente que toda constitucién implica racionalizacién vy
limitacién del poder, pero una constitucién no puede ser definida
por referencia sélo a esa funcién porque con ello se afirma la
existencia de un poder anterior a la constitucién e independiente
de ella y se pierde de vista que la constitucién es el origen del
poder. Esto no quiere decir que el poder como fenémeno social
no surja de las relaciones existentes, lo que significa es que el
poder politico no es el de las relaciones ficticas. El poder politico
estd indisolublemente ligado al derecho y a la ética; el poder debe
imponerse no en razén de su capacidad para doblegar la voluntad
ajena, sino de acuerdo con su capacidad para pretender la obedien-
cia de los ciudadanos de manera legitima. La constitucién es, o
debe ser, como lo seiala el profesor Rubio Liorente “forma del
poder porque es su pretensién de legitimidad. Por eso no son cons-
tituciones auténticas los documentos que sirven de simple cobertura
semantica a unas relaciones de poder puramente ficticas, sino sdlo
aquellas que fundamentan efectivamente el poder [..] Para que se
mantenga la unidad entre titular y objeto del poder, entre fuente
y destinatario de las normas, es necesario, como facilmente se en-
tiende, que el poder esté configurado de tal forma que se mantenga
abierta para todos la posibilidad de ocuparlo; que no predetermine

21 Un importante estudio sobre el tema de la relevancia constitucional puede
verse en Nino, Carlos S., Fundamentos de dervecho constitucional. Andlisis filosdfico, juridico
y politologico de la prdctica constitucional, Buenos Aires, Astrea, 1992, p. 503.
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en absoluto el contenido de las decisiones, aunque si ¢l limite ab-
soluto de las decisiones posibles”.?

Finalmente, es cvidente que los déficit democraticos del Esta-
do social de la postguerra han sido responsables de su crisis. El
Estado social no logré avances cualitativos porque fue un Estado de
élites, alejado de los ciudadanos, paternalista, asistencial, pero no
responsable y cogestionario. Es decir, se primé excesivamente a los
mecanismos de democracia representativa, al juego entre los partidos,
pero poco se hizo por fortalecer los mecanismos de democracia di-
recta y los drganos de control que evitaran que los partidos y las
élites se repartieran el poder politico como botin. [.o que se precisa
es profundizar en la democracia o democratizar la democracia ahi
donde existe, y en donde no, crearla. Para la primera cuestién se
precisa de una amplia reforma institucional que vaya mds alli de los
organos del Estado, que afecte a las principales organizaciones del
mundo contemporineco: sindicatos, partidos, organizaciones empresa-
riales, empresas para democratizar esos ambitos. Para la segunda, y
en el plano de la transformacién de un régimen no democritico a
otro democritico, debe advertirse que el éxito dependera de las con-
diciones y circunstancias de cada pais. Para México, hay quien pro-
pone vias para lograrlo, algunos empiczan por ¢l arreglo entre élites
y €l cambio de las reglas politicas,”® otros demandan la modificacién
de las actuales relaciones socio-econdmicas, o al menos un acuerdo
que asegure la recuperacién y precise sus contenidos sociales para
moderar las desigualdades.® En cuanto a los tiempos,® existen dife-
rentes escenarios, desde el camino armado y rupturista a mecanismos
de negociacién pacifica, aunque aqui también existen asimetrias en
cuanto a la velocidad: gradualismo o pacto mas o menos definitivo
para una nueva y diferente convivencia politica.?®* En todo caso, lo
fundamental estriba en ver a la ciudadania como origen y objetivo
del Estado, o en otras palabras, establecer las bases institucionales
para generar una ciudadania democritica.

22 Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder (estudios sobre la constitucidn), Ma-
drid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, pp. XXVI y XXVIIL

28 Cdrdenas Gracia, Jaime F., Transicién politica y reforma constitucional en Mexico,
UNAM, 1994,

24 Castafieda, Jorge, op. cit., pp. 125463,

25 Sobre el factor tiempo en la politica, ver Linz, Juan J., El factor tiempo en un
cambio de régimen, México, Instituto de Estudios para la Transicién Democrdtica, 1994.

26 Camacho Solis, Manuel, Cambio sin ruptura, México, Alianza Editorial, 1994.
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V. CONCLUSIONES

De estas tltimas reflexiones se puede colegir que el Estado postsocial
que se propone debe ser distinto al actual. Tendra que ser eficiente,
eficaz, y sujeto a mayores controles democriticos que los que estdn
en vigor. La maquinaria estatal o nicleo duro del Estado —derecho
y burocracia— seguira siendo compensadora y equilibradora de las
deficiencias del mercado, y actuard en dreas donde a los miembros
de la iniciativa privada no les interese o éstas scan consideradas
democriticamente estratégicas. No obstante, cuando ¢l Estado inter-
venga y gaste, lo deberd hacer con criterios distintos a los que han
prevalecido hasta hoy, tal como algunos de lo que aqui se han enu-
merado: de eficiencia, de eficacia, y de justicia. Los ciudadanos junto
con ¢l gobierno deberin, mediante disenios institucionales novedosos,
tener mds participacién para estar mejor informados y fiscalizar ade-
cuadamente a las élites politicas, con la intencién de evitar la ten-
tacion recurrente de éstas de gobernar con enorme separacién de
la poblacién y sin responsabilidad. Por otra parte, fa burocracia de-
bera ser mds capacitada y profesional, se deberi contar con métodos
mias cficaces y democriticos de control a la actividad de estos fun-
cionarios, las decisiones deben ser establecidas a través de un analisis
de costo/beneficio, y la aplicacién de las mismas deberd generarse
por medio de servicios descentralizados y con atencién preferente a
las regiones pobres o capas sociales marginadas. La finalidad decl
gasto publico debe ir mas alld de lo asistencial o paternalista y al
menos se debe informar al ciudadano lo que cuesta cada servicio o
atencién practicada. Es preciso establecer mecanismos de estimulo e
incentivos para aquéllos funcionarios y agencias gubernamentales que
mejor realicen sus funciones, y en fin, politicas publicas encaminadas
al involucramiento de los ciudadanos con sus institucioncs.

Los teéricos del Estado postsocial deben hacer un balance sobre
¢l derecho para ajustarlo a las nucvas necesidades. Ese¢ acomodamicn-
to de piezas no puede darse sin un plan previo y coherente, que
asuma las distintas vertientes del Estado: la econdmica, la social y la
propiamente politica. Si la construccion del nuevo Estado de Derecho
se hace por partes, scguramente tendremos un orden juridico que
desarrollara maltiples contradicciones y disfuncionalidades. Se ataca-
rin ciertos problemas o necesidades pero se dejarin pendientes
otros. Ademis, la elaboracién de un modelo juridico para un Estado
postsocial debe identificar el tipo de régimen concreto. Si sc trata
de un Estado democritico habrd que establecer los mecanismos ins-
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titucionales para democratizar esa democracia, si por el contrario, lo
que tenemos ¢s un régimen no democratico necesitaremos de una
agenda para la transicion que desde mi punto de vista requerird
iniciarse a partir de la reforma a la institucionalidad politica, para
en ulteriores ectapas abordar los aspectos sociales y econdémicos. De
no contar con un marco juridico constitucional previo, la transicién
a la democracia seguramente fracasara.

Jaime F. CArbenas GRAcIa



