El ocaso del Estado de Bienestar

German Ramirez Garcia

Cun utt analisis historico del Estado

de Brenestar, sus caracteristicas fundamentales, las formas
intervencionistas que ha csgrimido en su evolucion, o presenie ensayo
muesira ctmo las propias limitaciones halladas en la prdactica presagian
su guichra definitiva, determinada hoy por una crisis en su legitimidad.
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1. Las Transformaciones Sociafes

LA CONSOLIDACION DEL LLAMADRD ESTATK de Bienestar ' estuvo precedi-
da de una serie de radicales transformaciones en los drdenes econdmico, po-
litico v social que se remontan al altimo tercio del siglo XIX.

En el campo econdmico, ¢n primer lugar, los cambios son bien cono-
cidos. Hacia 1870 Europa vivia en pleno auge de la civilizacion industrial,
en un ciclo de prosperidad gue se prolongaria hasta la Primera Guerra Mun-
dial. Las cifras son elocuentes: durante este periodo la poblacidn se duplicd
¥ el volumen de comercio se multiplicéd por mas de diez, facilitado por el
auge en los transportes. A ello coadyuvaron factores como la creacidn y aper-
tura de mercados nacionales, el fortalecimiento del mercado bancario v la
expansidn colonial de todos los paises europeos. La tendencia a la prosperi-
dad capitalista parecia acentuarse hacia fines del siglo XIX con el impulso
recibido con la aparicién de lo que Pasdermadjian llamé *'la segunda revo-
lucidn industrial’'.

Sin embargo, con el fin de la Primera Guerra Mundial sobrevino una
época de profunda inestabilidad monetaria que culmind en la gran depre-
sitn. A partir de 1945, la adopeidn de las politicas econdmicas de corte key-
nesiano permitid el inicio de una nueva etapa de prosperidad gue se trunca,
como es bien sabido, con la crisis energética de 1973,

En el terreno politico, el cambia viene anunciado por la ruptura del
tradicional equilibrio europeo a raiz de la aparicion en 1871 de dos nuevos
Estados: el alemén y el italiano. Desde una perspectiva global, la situacién
aparece determinada por dos fendmenaos de la mayor trascendencia: el pri-
mero de ellos radica en el desplazamiento de la hegemonia mundial desde
Europa a las grandes potencias exteriores (los Estados Unidos v la Unidn
Soviética ¥, en segundo plano, China v Japdn) a consecuencia del debilita-
miento de las economias europeas producido inicialmente por la Primera
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Guerra Mundial. El segundo fendmeno capital del periodo se refiere a la exis-
tencia de un clima de tensién internacional permanente en cl que, lamenta-
blemente, el protagonismo pertenece a la guerra. Desde 1870 hasta nuestros
dias los conflictos armados han sido una constante, bien en las confronta-
ciones generalizadas (1914-1918, 1939-1945), bien en las guerras localizadas
en las que las potencias hegeménicas utilizan un teatro de operaciones ajeno
para medir sus fuerzas y rectificar sus esferas de influencia.

Aunque la situacion de conflicto bélico es un hecho trascendente en
si mismo, resulta desconcertante constatar que la guerra ha actuado como
un poderoso motor de progreso cientifico v teenoldgico v aln de expansion
econdmica. Incluso, hay quienes encuentran en la necesidad de prepararse
para la guerra ¢l origen dltimo del vertiginoso crecimiento y potenciacién
cdel Estado.

Pero es en el campo social donde guizis —bajo la perspectiva que
nos interesa— han tenido lugar los hechos de mayor relevancia.

En primer lugar, el acceso a un plano activo de colectivos sociales
tradicionalmente marginados de la posesién de bienes econdmicos v cultu-
rales, asi como de la participacidn en el poder politico. Mientras gue las re-
voluciones liberales se limitaron a sustituir una oligarquia dominante por
otra, desde mediados del Siglo XIX las clases proletarias comienzan a recla-
mar ¥ a obtener la proteccidn del Estado, primero, v después un acceso efec-
tivo al poder estatal y a los niveles de bienestar antes reservados a la burgue-
sia. A ello contribuyen la implantacién progresiva del sufragio universal y
los avances de la ideologia socialista que culmina con la Revolucidn Soviéti-
ca de 1917.

En segundo término, ¢l crecimiento exponencial del fendmeno de la
urbanizacién. En esta época, Occidente deja de ser una civilizacion agraria;
se produce una concentracidém creciente de la poblacién en las ciudades co-
mo consecuencia de 1a industrializacion y los progresos en la explotacion agro-
pecuaria, Este hecho traeria repercusiones en orden a la divisién del trabajo
v a la intensificacidén del grado de interdependencia social.

Por dltimo, un fendmeno de indudable incidencia social radica en el
fulgurante progreso tecnolégico y cientifico, sin precedentes en toda la his-
toria, ¥ cuyo impacto social ha determinado importantes repercusiones ern
la esfera pablica.

Del Estado de Derecho al Estado social de Derecho

L& CONCURRENCIA SIMULTANEA DE ESTOS FACTORES habria de provocar,
invariablemente, alteraciones profundas en la estructura v funciones del es-
tado liberal que se vio impulsado a asumir tareas y actitudes radicalmente
nuevas frente a la sociedad. Detengdmonos en lo que ha sido esta evolucion.

En un primer momento, el Estado asume la tarea de intervenir auto-
ritariamente en el campo de las relaciones de trabajo con el fin de hacer frente

1/ La eoncepeidn presiacional del Estado se debe al jurisia alemin Emst Forsthoff, quien In expresd a
traveés del concepro de “*procura existencial'’ (Daseinsvorsorge).
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a las desastrosas consecuencias que para la clase obrera habian tenido la in-
dustrializacidn, la libertad contractual y el hacinamiento urbano. En Ale-
mania, por citar un ejemplo, se ¢stablece, entre 1883 v 1889, un sistema de
seguros de enfermedad, accidentes vy jubilacion; también, por las mismas fe-
chas se adoptan en los demés paises ¢uropeos medidas proteccionistas: limi-
tacion de la jornada laboral, reglas restrictivas del trabajo de niflos y muje-
res, negoclacion colectiva v refuerzo de los sindicatos, entre otras.

Una segunda fase se abre con la intervencion generalizada del Estado
en ¢l funcionamiento de la economia, que tiene su punto de partida con la
movilizacidn de recursas exigida por la Primera Guerra Mundial, pero que
persiste una vez finalizado el conflicto como manera de hacer frente a la ines-
tabilidad monetaria de los afos veinte*. Por esta época comienzan a dic-
tarse en Europa las primeras leyes que intentan regular y controlar el siste-
ma bancario.

Los acontecimientos de los aftos treinta probaron que la intervencién
en los terrenos social ¥y econdmico no respondia a exigencias coyunturales:
por ¢l contrario, todas las circunstancias empujaban a las sociedades ocei-
dentales a intensificar esta linea de accién. La lucha contra las consecuen-
cias de la Gran Depresidn, de una parte, ¢l ejemplo de los éxitos ccondmicos
logrados por los regimenes totalitarios, tanto de izquierda como de derecha,
de otra, ¥ la movilizacidon y planificacion generales impuestos por la Segun-
da Guerra Mundial acabaron por destruir los dltimos vestigios de la concep-
cion liberal del Estado. Los sistemas politicos gue surgen tras la victoria aliada
en 1945 se inspiran en la reafirmacion de los valores de libertad v democra-
cia, El Estado, sin embargo, habla experimentado una transformacion cua-
litativa: el clasico Estado de Derecho daba paso, cn la casi totalidad de pai-
ses curopeos al Estado Social de Derecho, también conocido como Estado
de Bienestar,

2. El Estado de Bienesiar

LAS CAUSAS DE LA APARICION DE ESTA forma estatal son muy variadas, pe-
ro pueden reducirse a dos fundamentales. En primer lugar, su causa remota
puede hallarse en ¢l afdn de reducir al maximo los antagonismos sociales por
procedimientos reformistas y no violentos. La protesta obrera, originada por
ia intolerable degradacidn de la vida humana a la que habia conducido la re-
volucion industrial va extendiéndose progresivamente a todos los grupos mar-
ginados de la jerarquia social. Los principios de igualdad v de dignidad hu-
mana, convertidos ¢n una verdadera fuerza histdrica, resultaban incompatibles
con ¢l estade de explotacién ¥ miseria en que se encontraba sumido ¢l prole-
tariado. Se verifica una revolucion de las “‘expectativas crecientes'’, que na-
ce, justamente, de una reformulacién del cuadro de referencia axioldgico. El
proletariado al cual la ideologia socialista habia dadeo conciencia de su situa-
cion, gue va no percibe como natural ¢ inmodificable su condicion de ciuda-
danos de tercera categoria, pretende un status igual al de las clases

1/ Por ejemplo: ""Leyes para la defensa del ﬂ:mu de W-I:LWEE en el Reino Unida v
v@wangswirstichalt™ en [916 en Alemania,

Il TRIMESTRE 1988

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



privilegiadas. Su creciente poder amenaza con subvertir el orden eco-
némico v social vigente, razdn por la cual la reforma social impulsada v di-
rigida por el Estado aparece como la imica salida no violenta para dirimir
el conflicto,

De este modo, en Europa se produce el triansito del capitalismo indi-
vidualista al capitalismo organizado, El Estado deja de ser sélo el guardian
de la propiedad privada y el tutor del orden piblico para hacerse intérprete
de valores —justicia distributiva, seguridad— hasta entonces con poca sig-
nificacion practica. Los trabajadores dejan de estar abandonados a su suer-
te frente a las impersonales leves de la economia y el Estado asume el deber
ético-politico de protegerlos de las perturbaciones que caracterizan el fun-
cionamiento del mercado autorregulado,

Pero detrds de estos hechos gue por si mismos darian la impresidn
de que la aparicion del Estado de Bienestar se debe salo a un noble sentido
humanitario v al temor a la revolucidn, se observa también una causa mas
técnica v proxima cual es la complejidad de la sociedad v del proceso econd-
mico, propio de las sociedades industriales. Esta complejidad de la sociedad
industrial alcanza un grado tal que impide que pudiera desenvolverse de modo
esponlanes, como sistemas autorregulados. El mantenimiento v €l incremento
de las cotas de bienestar alcanzadas exige que la casi totalidad de los proce-
s0% sociales v econdmicos sean coordinados v dirigidos por una instancia su-
perior. La llamada revolucién Keynesiana liquida definitivamente la politi-
ca del laissez-faire y da lugar a una nueva politica econdmica basada
primordialmente en la intervencidn sistematica del Estado. A él concierne,
ecsencialmente, la tarca de dirigir la economia a través de los instrumentos
de politica fiscal con que cuenta, con miras a aumentar la propensidn al con-
sumo, la socializacién de las inversiones v a buscar el pleno empleo, La ini-
clativa privada, aungue continda jugando un papel decisivo, deja de ser ¢l
nnico motor de progreso; la célebre mano invisible de Adam Smith puede
actuar como mecanismo regulador sélo en sectores concretos y limitados;
el conjunto del sistema sdlo puede garantizar su equilibrio y buen funciona-
miento conjurando las crisis ciclicas, a través de la intervencion del Estado,
El Estado asume, por lo tanto, una posicion activa v beligerante frente a
la sociedad. Contrariamente a lo gue sucedia en la etapa liberal, el Estado
Asistencial asume el compromiso de ser el regulador decisivo del sistema so-
cial de suerte gue ¢l capitalismo gueda, al menos parcialmente, sometido al
control de las estructuras imperativas de la comunidad politica.

El nuevo Estado

La MUEVA ACTITUD DEL ESTADO OPERA en un doble sentido. Desde la
perspectiva de la extension, la actividad del Estado Social adquiere un carde-
ter global: va no se trata sélo, como en ¢l pasado, de adoptar medidas con-
<retas y aisladas para aliviar la pobreza del proletariado o para corregir al-
gunas desviaciones del sistema econdmico, sino de dirigir la marcha entera
de la sociedad y ain de modificar su estructura misma para hacerla mis jus-
ta y para extender ¢l bienestar a toda la poblacién,
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De otra parte, ¢l Estado de Bicnestar opera desde una perspectiva ma-
terial. En ese sentido, frente al Estado Liberal, estructura limitada cuyo fin
bidsico consistia —en términos Kantianos— en la realizacion del derecho,
¢l Estado Social se presenta como un ente asistencial. La complejidad de la
civilizacion tecnolégica, la urbanizacidn creciente y la progresiva divisién
del trabajo han convertido al hombre en un ser totalmente dependiente de
un conjunto de sistéemas, prestaciones y servicios pablicos sin los cuales le
seria pricticamente imposible sobrevivir. Funcidn capital es proveer al con-
junto de la sociedad de sistemas vitales (servicios plblicos esenciales) v de
prestaciones (empleo, seguridad, sanidad, educacion, cic.) que garanticen
su funcionamiento ¥ un nivel minimo de bienestar*

Las consecuencias que el advenimiento del Estado Social ha entrana-
do en el funcionamiento de la institucién estatal son faciles de adivinar.

En primer lugar, un nuéve impulso en el imparable proceso de creci-
miento de las estructuras y drganos estatales; principalmente de las adminis-
trativas y, dentro de éstas, de las encargadas de la direccidén y el control de
la economia y ¢l sistema de prestaciones sociales. Un crecimiento que ha
aumentado en forma exponencial el gasto puablico, haciendo del estado el
mayor empleador de la nacidn y también el mayor holding de empresas in-
dustriales v de servicios*.

Se observa, de otra parte, el desplazamiento del centro de poder esta-
tal desde el drgano v funcidn legislativa a la Administracidn. Se puede afir-
mar que el Estado Legislativo, propio del régimen liberal s¢ ha pasado a un
Estado Administrativo. Aungue de hecho, en el pasado, el ejecutivo habia
ide adguiriendo un cierto predominio sobre ¢l legislativo, la creciente tecni-
ficacién v la rapidez de las decisiones piblicas, agudizaron ese liderazgo.
La novedad consiste en que es trasladado al plano de la legitimidad. Frente
a los valores tradicionales del Estado de Derecho —garantia juridica de la
libertad, seguridad, propicdad privada, por citar algunos— han ido emer-
giendo valores de otra naturaleza como la funcionalidad o la eficacia de la
gestiom. El Estado Social es, ante todo, un Estado “manager’ cuya fuente
de legitimidad se encuentra en sus ¢jecutorias, en sus logros.

Una tercera v altima consecuéncia que merece ser comentada se ma-
nifiesta en ¢l fendmeno de interpenciracidn entre el Estado y la sociedad y
el correlative desdibujamiento de sus fronteras respectivas. En ¢l régimen
liberal, Estado v sociedad eran concebidos como dos sistemas auténomos,
coneclados por un nimero limitado de relaciones ¥ dotados de un ordena-
miento juridico propio vy distinto (Derecho Pablico-Derecho Privado), Ac-
tualmente la creciente intervencién del Estado ha solapado e interrelaciona-
do ambos sistemas, haciendo practicamente imposible, en muchos aspectos,
su diferenciacién. Existe un marco de relaciones totalmente nuevo: de una
parte, se produce una constante interferencia entre uno y otro sistema

3/ En cada pals de acuerdo a su grade de avance; cuando s trata de sociedades prosperas este minimo
debe ser mdwvil, £n via ascendente,

4/ 5e estima que actualmente, en fas sociedades industriales el estado recicla a través del sistema
trilitario cerca del 40% de| P1B
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debido basicamente, a lo que s¢ ha denominado la “estatizacidn de la socie-
dad"™ junto con la “*socializacién del estado™ *.

De oftra parte, la imbricacion Estado-Sociedad ha conducido a la apa-
ricién de organizaciones hibridas, intermedias, cuyo caracter publico o pri-
vado es practicamente indefinible de manera clara. Tal ¢s ¢l caso de las so-
ciedades filiales de las empresas piblicas o ¢l de las sociedades privadas
prestatarias de servicios piiblicos*.

3. La Crisis del Estado de Bienestar

EL SISTEMA POR MEDIO DEL CUAL buena parte de las poblaciones euro-
peas vivieron décadas de relativo bienestar, crecimiento econdmico sosteni-
do v estabilidad politica, empicza a ser cuestionado.

El impacto sufrido por la crisis econdmica de los afos setenta ame-
naza y pone en peligro la continuidad del Estado de Bienestar, Se sugiere,
incluso, que esta forma de articulacion y de gestién del aparato piblico ¢n
las sociedades occidentales ha entrado definitivamente en crisis comao conse-
cuencia de las profundas mutaciones a las que ha sido sujeto y que desvir-
than su naturaleza.

Detengdmonos, en primer términe, en torno a lo que ha sido la natu-
raleza del modelo de intervencionismo estatal puesto en vigencia desde 1945,
El modelo keynesiano fue capaz de combinar capitalismo y democracia arti-
culando un modo de produccion fordista; estableciende una propension al
consumo; instaurando la concertacion social entre ¢l capital v el trabajo; ex-
tendiendo la participacién politica pluralista; ¥ construyendo el Estado de
Bicnestar como el punto de articulacién de los diferentes intereses v conflic-
tos sociales *. De esta manera se lograban conjugar libertad econdmica y
demacracia politica en lo que puede considerarse una verdadera revolucidn
cultural.

El intervencionismo keynesiano tuvo importantes efectos sociales, los
cuales de manera general, pueden resumirse asi: en primera instancia, el Es-
tado asumid buena parte de los conflictos sociales, convirtiéndolos en pro-
blemas de redistribucion; en segundo lugar, se produjo una politizacidén de
la economia paralela a una mercantilizacién de la politica; por Gltimo, se
generd una notable expansion de los derechos sociales.

Los intervencionismos

SN EMBARGO, EN UN CONTEXTO GENERAL €l intervencionismo se ha ma-
nifestado bajo dos formas predominantes: intervencionismo corporatista ¢
intervencionismo estatista.

£/ La llamada publificacion del derecho privado v el empleo sistemitice por parte de los entes plblicos
de instituctones propias del derecho privade son ejemplos netorios de ese intercambio ¥ penetracion
bidircocional,
6./ 8, Garcin Pelaye. Las Transformaciones del Estado Contempordnes, Madrd, 1977,
74 G, Rodriguez Cabrero. Fundamentos Socioecondmicos ¥ Crisis del Estado de Bienestar, Revista de

1

Servicios Sociales v Polltica Social. Madrid, 1984,
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El intervencionismo corporatista, caracteristico en principio de los pai-
ses norte-Europeos, no cs solamente una estrategia politica de concertacidn
social —Estado, sindicatos, empresarios— sing, sobre todo, un modo de de-
sarrollo propio de las modernas sociedades industriales en las cuales ¢l Esta-
do se ve obligado a actuar de arbitro. La gran empresa y el Estado buscan
acuerdos sobre salarios, precios, productividad, etc, de manera consensual
en un marco de planificacidn econdmica.

A su vez, el intervencionismo estatista, como modo de direccidn v
coordinacidn imperativa de la economia, ha cumplido un papel determinan-
Le en los procesos de crecimiento de algunas naciones de Europa, permitien-
do su modernizacion, colocdndolas a la vanguardia del mundo desarrollado
(Francia, Alemania e I[talia son ejemplo de cllo).

Mo obstante, en el curso de los dltimos veinte afos han tenido lugar
profundos cambios tecnoldgicos v econdmicos que originan nuevas formas
de intervencidn estatal para hacer frente a un nuevo escenario. Posiblemen-
te, el fendmeno de mayor repercusién ha sido el proceso de transnacionali-
zacitn de la economia como consecuencia de la logica inmanente al sistema
capitalista. La economia mundial se halla en un estado de transicidon desde
gl modelo de crecimiento keynesiano hacia un modelo de crecimiento trans-
nacional. La I6gica en su funcionamicnto €s esencialmente distinta a la que,
hasta ahora, venia imperando. En un contexto asi, las politicas nacionales
ven limitada, por no decir virtualmente eliminada, la autonomia y la posibi-
lidad real de encauzar el discurrir de sus economias, La actividad pablica
se ve supeditada a lo que acontece fuera del Ambito nacional y sus decisio-
nes se loman ¢n un permanente intento de adecuacidn a esas nuevas tenden-
clas del capitalismo mundial, El ¢sfuerzo se centra en brindar ¢l apoyo nece-
sario a los sectores productivos nacionales, procurdandoles una adecuada
ubicacion en el complejo ¥ competitivo entramado internacional.

Asi las cosas, la estrategia intervencionista del estado diseurre por dos
verticntes, Por el lado de la politica econdmica se ponen en marcha politicas
neoliberales que refuerzan el libre funcionamiento de las fuerzas del merca-
do, lo gue supone reducir los controles estatales sobre economia en tanto
que, simultdneamente, se implantan politicas de socializacidn que implican
un compromiso estatal activo con los requerimientos del sistema productive
y la divisidn internacional del trabajo. En lo que a politica social se refiere,
existe una tendencia a reducir el campo de la solidaridad, recortando los gastos
sociales ¥ limitando las demandas salariales de los trabajadores.

En sintesis, como lo sefiala Vincent, el Estado **a pesar de sus dimen-
siones tentaculares, trata de convertirse en Estado Libre, orientado por com-
pleto hacia la acumulacidn de capital v la eficiencia™ '. Nos encontramos
frente a un Estado, durante décadas predominantemente asistencial, carac-
terizado ahora por un activo intervencionismo en el campo productivo jun-
1o con un aparente descompromiso en el terreno social,

&/ J. M. Yincent, L'Agonic de I'Efat Providence. Revista Le Monde Diplomatique. Faris, marzo,
1979,
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La realidad desbordanie

SE HA OPERADO EL TRANSITO DE UN intervencionismo de Estado regula-
dor a un intervencionismo de Estado expansionista. El primero, ain con sus
pretensiones de justicia distributiva, con su profundo sentido social, con su
carga de nobles sentimientos y con las grandes ¢jecutorias cumplidas contra
la opresion de la dialéctica capitalista, resulta insuficiente porgue ha sido
desbordado por las nuevas condiciones técnicas de la productividad. Hoy
se requiere un intervencionismo gue, por sobre todo, busque la nivelacion
v el progreso social en las posibilidades del ensanchamiento econémico,

En las actuales circunstancias el Estado, como cnte asistencial acusa
serias limitaciones que hacen presagiar su guiebra definitiva.

De un lado, la crisis fiscal, creciente y generalizada, constituye una
limitante financiera mas alla de la cual al Estado le es imposible ampliar su
ambito de intervencién, Pese a que demagdgicamente se diga lo contrario,
la politica social queda supeditada a la politica econdmica la cual, a su vez,
encuentra como condicionante la situacidn de recurrente déficit fiscal,

Por otro lado, hay serias razones para ereer que la burocracia es en
si misma un limite a la eficacia del Estado de Bienestar en la medida en que
se erige como una estructura de poder que, con exagerada frecuencia, obra
en funcidn exclusiva de sus propios intereses, obstaculizando la concrecion
de ese ideal de servicie que debe inspirar su actuacidén. La expansidn buro-
cratica, en definitiva, no tienc defensa alguna va que los objetivos esenciales
de la existencia del Estado no pueden ser las de otorgar empleo sin razones
ulteriores. Es evidente que el crecimiento mismo del Estado se ha convertido
en la razdn de ser de su propia estabilidad y, por supuesto, de la superviven-
cia de la especie burocririca.

Por dltimo, ¢! Estado de Bienestar es cuestionado por sectores ciuda-
danos para quienes la oferta de **bienes sociales” y las posibilidades de par-
ticipacidn son insatisfactorias. Cabe suponer que la magnitud de las amplia-
ciones experimentadas en la intervencién del Estado, han producide una
“ruptura cualitativa®. El crecimiento por encima de determinados parame-
tros ha conducido la gestion estatal a grados de complejidad cualitativamente
diferentes a los previos, de mayor dificultad, sin que paralelamente se haya
desarrollado una capacidad admimstrativa que permita satisfacer, siquiera
de manera aceptable, el cimulo de demandas sociales que ¢l Estado mismo
fomenta. Asi las cosas, la crisis de legitimidad de la institucidn se acentia.
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