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Resumen
El artículo analiza la crisis de los lazos del Estado de Bienestar precisando algunos compo-

nentes de carácter social. En consecuencia, se centra en la reestructuración de formas de proveer el
bienestar tomando en cuenta la incorporación de diversos actores sociales, además del Estado, por
la vía de una nueva gobernanza. En este sentido, ésta se vincula con las nuevas prácticas de diseño
e implementación de las políticas públicas donde lo social es fundamental. Así, el trabajo estima que
hoy es imposible políticas de bienestar sin la construcción de nuevos lazos donde las redes de gober-
nanza son la clave, dejando ver así que los cambios en los roles del Estado o del gobierno implica una
mayor intervención de otros actores sociales.
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The Challenge of Welfare: State or Governance?

Abstract
The article analyzes the crisis of the ties of the Welfare State, specifying some components of a

social character. It centers on restructuring ways of providing welfare, taking into account the incorpo-
ration of diverse social actors in addition to the state, through the route of new governance. In this
sense, it is linked to new practices in the design and implementation of public policies where the social
element is fundamental The study considers that today, welfare policies are impossible without build-
ing new connections where governance networks are the key, showing that changes in the roles of
state or government imply greater intervention of other social actors.

Key words: Social welfare, governance, citizenship, social ties.
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Introducción

Al hablar de bienestar hacemos
cuenta de dos elementos importantes:
la pertenencia y la necesidad. Como
dice Walzer (1993), la pertenencia es
importante porque es lo que los miem-
bros de una comunidad política deben
unos a otros, a nadie más el mismo gra-
do. Durkheim (1997), sociológo francés
dejó claro en su paradigma del pensa-
miento social, la moral del bienestar me-
diante un contrato estimado en lo que él
denominó la solidaridad orgánica: la
moral en la educación, el altruismo,
esencia de la solidaridad moderna, los
servicios de ayuda mutua en las asocia-
ciones ocupacionales y otros tipos de
lazos de solidaridad. De lo que se trata
entonces, es justamente una comuni-
dad política para el bien de la previsión,
y una previsión para el bien de la comu-
nidad. Filósofos como Rousseau
(1996), creían que los ciudadanos de-
berían amar a su país y por tanto, que su
país debería darles razones especiales
para ser amado. La pertenencia como la
afinidad es una razón especial. En este
sentido, el Contrato Social es un acuer-
do para llegar con otros individuos a de-
cisiones sobre los bienes necesarios
para la vida en común, y después para
proveernos unos a otros de esos bie-
nes. Por eso es que el bienestar exige
un esfuerzo común, un vínculo moral.

De esta manera, la justicia distri-
butiva en la esfera del bienestar y la se-
guridad propuesta por Walzer (1993),
posee un doble significado: en primer
lugar, se refiere al reconocimiento de
las necesidades, en segundo lugar, al

reconocimiento de la pertenencia. Esto lo
podemos enmarcar en el conjunto de va-
lores y principios de la tradición democrá-
tica en el que todos los ciudadanos pue-
den invocar el derecho a la vida (la equi-
dad en la distribución de los recursos pri-
marios). Pero, para el logro de una convi-
vencia humana, además de lo anterior-
mente planteado, es importante que tam-
bién se invoque lo que Bobbio (2002), de-
nomina las cuatro grandes libertades de
los modernos: libertad personal, libertad
de opinión y de imprenta, libertad de reu-
nión y libertad de asociación. Dicho de
otra manera, un Estado con un carácter
democrático acompañado de un Estado
de Derecho que proteja las libertades in-
dividuales fundamentales. Esto podría
constituirse en un terreno apropiado para
la garantía de una ciudadanía activa ca-
paz de hacer de la esfera de las decisio-
nes públicas un espacio de participación
democrática. Este trabajo apunta a identi-
ficar, por una parte, al Estado de Bienes-
tar y su crisis, y por la otra, a la nueva go-
bernanza que a diferencia de la anterior
donde el Estado era el actor único de las
decisiones, intervienen con el Estado or-
ganizaciones de la sociedad civil y priva-
das en la toma de decisiones de proble-
mas públicos como el bienestar de la so-
ciedad. Visto así, esta nueva gobernanza
se vería entonces como un fenómeno so-
cial que cuenta con la participación tanto
pública como privada.

1. Los lazos del Estado
de Bienestar

Comprender las diferentes interpre-
taciones sobre el origen del Estado de bie-
nestar (Welfare State, Estado Providencia
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o Estado Social), nos permite en primera
instancia identificar los cambios que pro-
piciaron su aparición y consolidación:

“1.- la ruptura con los sistemas de or-

ganización social, y sus redes de se-

guridad, que supone la Gran Transfor-

mación, en la terminología que Karl

Polanyi utilizara para referirse a la

consolidación de la economía de mer-

cado que viene de la mano de la revo-

lución industrial; 2.- la aparición, con

el cambio de siglo, de sistemas de or-

ganización social alternativos basa-

dos en criterios de asignación y distri-

bución distintos del mercado; 3.- el

elemento ideológico; 4.- el cambio de

interpretación del funcionamiento de

la economía y del papel del sector pú-

blico en el manejo de las crisis econó-

micas que se produce en la década de

los treinta” (Muñoz de Bustillo, 19:

2000).

Basados en estos cambios, varias
perspectivas y dimensiones dan al Esta-
do de bienestar una sistematización des-
de el punto de vista conceptual e históri-
co. Compartimos la tesis de Janowitz
(1976), cuando afirma que la historia de
este Estado es parte de la historia de la
teoría política de occidente. Es indicado
esto, puesto que fue allí donde las diver-
sas medidas de Seguridad Social fueron
iniciadas. Por ejemplo, la idea de una po-
lítica de ingresos fue formulada en Fran-
cia por Sismonde de Sismondi desde el
siglo antepasado (1837) y escrita en su
libro denominado Nouveaux principes
d’économie politique; ou De la richesse
dans ses rapports avec la population. Así
también los seguros obligatorios en fa-

vor de los asalariados datan de la legisla-
ción de Bismarck en Alemania, desde los
años 1880. En este contexto, el seguro de
enfermedad (1883), el seguro sobre acci-
dentes de trabajo (1884) y el seguro de in-
validez y vejez (1889), fueron concreta-
dos.

El economista Galbraith (1998)
está convencido que el debate del Es-
tado de bienestar acerca de su valor y
legitimidad viene desarrollándose des-
de hace casi exactamente cien años.
“Una etapa de mayor alcance y en cier-
ta medida más influyente de este pro-
ceso sobrevino en Gran Bretaña veinti-
cinco años después de la gran iniciati-
va de Bismarck. En este caso se trata-
ba de mucho menos del miedo a la re-
volución que de la agitación concienzu-
da e informada de hombres, mujeres y
organizaciones preocupados por el
destino de la sociedad, como Sidney y
Beatrice Webb, H.G. Wells, George
Bernard Shaw, la Socedad Fabiana y
los sindicatos obreros, que eran en
aquel entonces influyentes y tenían ob-
jetivos bien formulados” (1998:230).

El mismo Janowitz (1976) presen-
ta cuatro puntos que explican el por qué
el Estado de bienestar está asociado a
Occidente. Primero, dado el concepto
moderno de Estado-nación liberal; se-
gundo, el Estado de bienestar reposa
sobre el crecimiento y el impacto de las
filosofías políticas que justificaron la
participación popular en los procesos
gubernamentales, y que buscaron de-
sarrollar un régimen racional parlamen-
tario, estas filosofías políticas, sobre las
cuales se apoyó este tipo de Estado, in-
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cluye el utilitarismo1; tercero, la influen-
cia del socialismo. Si la filosofía política
del parlamentarismo, basada en la lógi-
ca del utilitarismo, justificó la emergen-
cia de una legislación del bienestar, fue
la influencia de la tradición socialista la
que apoyó las ideologías que fueron
una fuerza conductora para el estableci-
miento del Estado Benefactor; cuarto,
los fundamentos intelectuales y con-
ceptuales del Estado de bienestar se
apoyaron en las tradiciones del «pensa-
miento de las luces» y, a mayor largo
plazo, en la emergencia de la investiga-
ción en las ciencias sociales. Como po-
demos ver, la idea del Estado de Bie-
nestar de Janowitz se fundamenta en la
visión de la tradición democrática basa-
da en la inserción del soberano en el po-
der popular.

Siguiendo con el análisis vinculado
al proceso que relaciona el Estado de bie-
nestar con la modernización, tomamos la
explicación de uno de los más influyentes
teóricos de posguerra, Marshall (1998).
Este autor, estudiando la experiencia bri-
tánica, concluye que el Welfare State es
una consecuencia del proceso de moder-
nización o del desarrollo de las socieda-
des industriales en el lapso de los últimos
300 años en el que se lograron alcanzar
los derechos de los ciudadanos.

Como ya hemos puntualizado,
uno de los principales logros del po-

der político durante el siglo XIX fue alla-
nar el camino al sindicalismo permitiendo
a los trabajadores hacer uso de sus dere-
chos civiles colectivamente. Se trató de
una anomalía, porque hasta ese momen-
to los únicos derechos utilizados colecti-
vamente habían sido los políticos, a tra-
vés del parlamento y los consejos loca-
les, mientras que los derechos civiles
eran profundamente individuales y esta-
ban en armonía con el individualismo del
capitalismo temprano. El sindicalismo
creó una especie de ciudadanía industrial
secundaria, que naturalmente se impreg-
nó del espíritu apropiado a una institución
de ciudadanía. Los derechos civiles co-
lectivos podían utilizarse no sólo para ne-
gociar en el auténtico sentido del término,
sino también para consolidar los dere-
chos fundamentales (Marshall y Botto-
more, 1998: 69).

En este sentido, el crecimiento de
la ciudadanía, según Marshall (1998), se
construye tal como van apareciendo los
derechos, ya que estos fomentan el senti-
miento de comunidad.

“El periodo que he tratado hasta ahora

(siglo XVIII y XIX), se caracterizó por-

que el crecimiento de la ciudadanía,

aunque sustancial e impresionante,

tuvo escasos efectos directos en la de-

sigualdad social. Los derechos civiles

conferían poderes legales cuya utiliza-

ción quedaba drásticamente limitada
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1 La fórmula utilitarista es uno de los planteamientos más conocidos sobre la relación entre distri-
bución del ingreso y bienestar. Todas estas ideas tienen una estrecha relación con la teoría
económica clásica. Para ésta, el bienestar de la población es definida como la sumatoria de uti-
lidades individuales. Este trasfondo teórico hizo que la elite dominante de los países industriali-
zados abogaran por niveles de vida básicos y dignos, y servicios sociales para todos en térmi-
nos de uniformidad. Incluso se llegó a pensar en una “cultura común”.



por los prejuicios de clase y la falta de

oportunidades económicas. Los pode-

res políticos proporcionaban un poder

potencial cuyo ejercicio exigía expe-

riencia, organización y un cambio de

ideas respecto a las funciones adecua-

das de un gobierno. Y este desarrollo

necesitaba tiempo, porque los dere-

chos sociales eran mínimos y no esta-

ban integrados en el edificio de la ciuda-

danía” (1998: 51).

Habermas (1994), inspirado en la
modernidad, ha insistido con ahínco que
la utopía de la sociedad del trabajo y la li-
beración del trabajo asalariado fue quien
inspiró al movimiento obrero a comienzo
del siglo XX, constituyendo o adaptando
al Estado democrático constitucional (li-
beral) en Estado Social del bienestar. “Se
puede afirmar que el Estado Social de-
mocrático fue un gran avance político en
relación con el Estado liberal democráti-
co. Mientras este último sólo garantizaba
los derechos civiles y políticos, aquél ga-
rantizaba, además, derechos sociales ta-
les como la educación básica, el acceso
universal a la salud, un ingreso mínimo
para todo el mundo y un sistema univer-
sal básico de pensiones” (Bresser-Perei-
ra, 2004: 24-25). Vemos pues que este

tipo de organización estatal se constituyó
en heredero de los movimientos burgue-
ses de emancipación y del Estado demo-
crático constitucional. En este sentido, se
estima que se necesitaba un actor cen-
tral, el Estado, que obligara a los partici-
pantes a aceptar objetivos razonables y
velar por el respeto de los compromisos.
De esta manera, el mismo Habermas afir-
ma que:

Si bien surgió de la tradición socialde-

mócrata no son solamente gobiernos

socialdemócratas los que han ido cons-

tituyéndolo. Después de la II guerra

mundial todos los partidos gobernantes

en los países occidentales ganaron sus

mayorías argumentando más o menos

intensamente a favor de los objetivos

del Estado Social (Jurgën Habermas,

1994:119).

Visto así, Habermas (1989) tam-
bién presenta dos maneras de explicar el
proyecto de Estado social de bienestar.
Una, la orientada al lado metodológico,
que estima que este tipo de Estado hace
compromiso y explica que la pacificación
del antagonismo de clase debe ser bus-
cada por el uso democráticamente legiti-
mado del poder de la organización estatal
para proteger y regular el proceso de cre-
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Ciudadanía y derechos

Derechos civiles Derechos políticos Derechos sociales

Períodos Siglo XVIII Siglo XIX Siglo XX

Principios Libertad individual Libertad política Bienestar Social

Medidas típicas
Habeas corpus,

libertad de palabra,
pensamiento y fe,

libertad para contratar
legalmente

Derecho al voto,
Reforma parlamentaria

Educación libre,
pensiones,

cuidados de salud

Fuente: Marshall (1963).



cimiento natural capitalista. Y la otra, que
tiene que ver con lo sustancial, estima
que el proyecto de Estado social se ali-
menta de los rezagos de la utopía del tra-
bajo. Así, la paz, la libertad, la justicia so-
cial y la creciente prosperidad puedan
coexistir entre democracia y capitalismo,
garantizados estos por un rol importante
del Estado. Para ello, las instituciones del
Estado del Bienestar deben representar
un avance en la estructuración del siste-
ma político. Esto es lo que permite a Rex
(1970) hablar de «las instituciones de la
tregua» para explicar el “consenso
keynesiano”. Se explicaría entonces de
esta manera la experiencia de este tipo
de Estado; por una parte, por favorecer
las medidas que estimularon el creci-
miento; y por la otra, por promover al mis-
mo tiempo la dinámica económica, ase-
gurando la integración social.

Taylor-Gooby (1991), en su trabajo
denominado Welfare under altered cir-
cumstances, explica, basándose en los
estudios de Esping-Anderson, tres mode-
los básicos en la formación del Estado de
bienestar: el primero, el desarrollado en
los países escandinavos (Suecia, Dina-
marca) con regímenes socialdemócra-
tas, se caracterizó por la alianza de los
partidos de centro izquierda con peque-
ños agricultores dependientes del subsi-

dio del Estado. El segundo modelo fue el
que se desarrolló fundamentalmente en
Alemania, Austria y Francia, y donde han
imperado gobiernos con matices corpo-
ratistas. En este modelo, el fundamento
esencial del Estado Benefactor, se carac-
terizó porque las fuerzas conservadoras
en el gobierno desarrollaron un sistema
segregado “ocupacionalmente” de bie-
nestar, todo para garantizar tanto a las
clases medias como a los trabajadores,
lealtad e integración al Estado. Y el tercer
modelo fue el que desarrollaron los deno-
minados Estados liberales (Estados Uni-
dos, Inglaterra y los países anglosajo-
nes), y que su esencia estuvo marcada
por un welfare state selectivo y dirigido a
los pobres, manteniendo un sistema dual,
abastecedor de servicios para las necesi-
dades de la clase media2.

Todas estas perspectivas u orien-
taciones, referidas a las interpretaciones
del Estado Benefactor, nos conduce a
precisar sus componentes, vinculados
sobre todo a la regulación como hecho
caracterizador del mismo. Su primer
componente, es que este tipo de Estado
es producto de la modernidad industrial,
emergida como resultado del «pensa-
miento de las luces». En segundo lugar,
se estima que el Estado Social del Bie-
nestar va en función del producto interno
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2 Es importante hacer notar la distinción entre las dos variantes de liberalismo que influyeron a los
países anglosajones. Una, el liberalismo de mercado y la otra, el liberalismo social. El sistema
de bienestar de los Estado Unidos ha sido moldeado por la primera variante y condujo a una for-
ma residual de provisión social por parte del Estado. La segunda variante de liberalismo está
asociada con filósofos ingleses como T. H Green y Hobhouse y con economistas como Beve-
ridge, Keynes y Galbraith quienes asumieron la necesidad de que el Estado interviniera de for-
ma significativa para corregir las fuerzas ciegas de la economía del mercado (Ramesh Mishra,
2000).



bruto, de la edad de la población y de la
madurez de sus instituciones públicas
para abordar la regulación del crecimien-
to «natural» del capitalismo bien en siste-
mas liberales, corporatistas o socialde-
mócratas. Entendido así, el Estado de
Bienestar se caracterizaría por poner en
marcha un mecanismo autoregulatorio
de todo el sistema social3.

En función de lo dicho anterior-
mente, esto nos lleva a establecer el ter-
cer componente de este tipo de Estado,
tal es el intervencionismo de la organiza-
ción estatal como garantía de éxito del
proyecto de bienestar. Es esto lo que
permite identificar a este tipo de Estado
con las ideas de Keynes, razón por la
cual se ha hablado del Estado Benefac-
tor Keynesiano (Welfare State Keyne-
sian, WSK). Y el cuarto y último compo-
nente viene dado por el hecho de que se
entendió el bienestar social como un
conjunto de derechos sociales formado-
res de la ciudadanía y emanados en prin-
cipio de una ciudadanía industrial secun-
daria creada por el sindicalismo. De esta
manera, los derechos que dan ciudada-
nía no pueden ignorar las obligaciones
correspondientes que se generan de la
comunidad. Es por ello que “no es preci-
so que una persona sacrifique su libertad
individual o se someta sin condiciones a
cualquier demanda del gobierno, pero
supone que sus actos se inspiran en un
vívido sentido de la responsabilidad ha-

cia el bienestar de la comunidad”
(Marshall, 1998:70).

Aunque (Offe, 1994) ha afirmado
que «el capitalismo no puede existir ni
con ni sin el Estado de Bienestar» (Offe,
1994)4, por otro lado (Luhmann, 2002) al
estudiar este tipo de Estado lo relaciona
con los análisis de los sistemas funciona-
les de la sociedad, auxiliándose del con-
cepto de inclusión. Así, este autor afirma
que “…El concepto de inclusión significa
la incorporación de la población global a
las prestaciones de los distintos sistemas
funcionales de la sociedad….La realiza-
ción del principio de inclusión en el ámbito
funcional de la política tiene como conse-
cuencia el tránsito al Estado de bienestar.
Estado de Bienestar es la realización de
la inclusión política” (Luhmann, 2002: 47,
48, 49). Esta afirmación permite a Luh-
mann ir más allá del simple análisis de la
crisis económica del Estado Social de
Bienestar, aceptando que el estudio de
esta organización estatal hay que verla
desde dos problemas diferentes: el teóri-
co y el político. Así precisa:

El concepto del Estado de Bienestar no

nos obliga, sin embargo, a llegar a con-

clusiones tan amplias –ni en la teoría ni

en práctica. El error de concepción estri-

ba en su subordinación a un juego de

suma cero: cuanto mayor determinación

política, tanto menor determinación de

otro tipo; cuanto más Estado, tanto me-

nos libertad (Luhmann, 2002: 51).
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3 Se diría entonces con Ian Angus (2001) que “la institucionalización de los derechos sociales a
través de las burocracias nacionales produjo un “clientelismo” y despolitización que reforzó los
canales de expectativas en la vida privada sobre un modelo consumerista” (2001: 99).



Así, aunque la forma estatal de bie-
nestar que se fraguó atendiendo lazos de
solidaridad muy concretos y creados, ha
sido criticado por una parte por el replan-
teamiento dado a los debates últimos so-
bre la democracia y, por la otra, por los
cambios sufridos en el mundo, vale res-
catar la apreciación que hace Kenneth
Galbraith: ……. “En una sociedad buena
todos los ciudadanos deben tener liber-
tad personal, bienestar mínimo, igualdad
racial y étnica, y la oportunidad de acce-
der a una vida satisfactoria. Debe
reconocerse que nada niega tan absolu-
tamente las libertades de los individuos
como la total falta de dinero” (Kenneth
Gabraith, 1996: 16).

2. La crisis de los lazos
del Estado de bienestar

Todos estos análisis nos conducen
a afirmar que el Estado de Bienestar se
enfrenta hoy con toda una serie de críti-
cas y problemas, producto de los cam-
bios económicos y políticos que parecen
superar a los existentes en décadas pa-
sadas y cuyos factores explicativos se-
gún Muñoz de Bustillo (2000), se pueden
considerar los siguientes: 1.- el fin del
consenso keynesiano, 2.- los efectos per-
versos de la política social y de la finan-
ciación del Estado de Bienestar; 3.- los fa-
llos del Estado; 4.- el cambio demográfi-

co: envejecimiento y cambios en los pa-
trones familiares; 5.- la globalización de la
economía; 6.- el cambio en el funciona-
miento del mercado de trabajo y; 7.- la de-
bilitación del efecto de legitimación y pér-
dida de lealtad5. Como complemento a
estos factores, Castells (1997) ha enu-
merado las causas de la crisis del Estado
de Bienestar en cuatro puntos. El primero
es el relacionado con los problemas de fi-
nanciamiento del Estado que proviene de
las cargas crecientes de las pensiones y
de los gastos sanitarios. El segundo pun-
to es la dificultad que enfrenta el Estado
de Bienestar por la creciente diversifica-
ción y segmentación de la sociedad que
ha venido impactando a la homogeneiza-
ción de las condiciones de trabajo, sueldo
y estilo de vida de la población, estratifi-
cada verticalmente en torno a un modelo
semejante de producción y de consumo.
El tercer punto tiene que ver con la indivi-
dualización que refuerza la creciente he-
gemonía del individualismo en el sistema
de valores de la sociedad. Ello, empujado
por la crisis de las organizaciones de soli-
daridad. Y el último y cuarto punto está
vinculado al cambio de la estructura de la
competencia entre empresas, países y
regiones como consecuencia de la for-
mación de una economía global como
unidad de actuación fundamental de los
agentes económicos.
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4 Offe propone un análisis de la sociedad capitalista industrial concebida como una estructura so-
ciopolítica compuesta por tres subsistemas independientes: la economía; las estructuras de so-
cialización, en particular la familia, cuyo objeto es inculcar la lealtad al sistema; y el Welfare Sta-
te, que debe contribuir a eliminar el conflicto y las disfunciones que pueden aparecer entre los
dos subsistemas anteriores.



Dado a estos problemas, la crisis
del Estado de Bienestar nos ubica en un
tipo de resurgimiento de la sociedad en
su organización, en el replanteamiento
de las funciones del Estado, así como en
una nueva posición del espacio público.
En principio, esta crisis empieza hacerse
más evidente en los años setenta del si-
glo XX. Así, según Habermas (1994:
129), “El Estado Benefactor o Social, en
su desarrollo, ha entrado en un callejón
sin salida. En él se agotan las energías
de la utopía de la sociedad del traba-
jo…El proyecto de este Estado, enfoca-
do reflexivamente, no sólo orientado a la
sujeción de la economía capitalista sino
a la sujeción del mismo Estado, no pue-
de mantener el trabajo como punto cen-
tral de referencia”. Es la razón, siguiendo
a Rosavallon (1995), por la cual el para-
digma asegurador, sustrato indisoluble-
mente técnico y filosófico del Estado de
bienestar está agotándose actualmente
ya que la coincidencia histórica entre el
principio de solidaridad (la sociedad tie-
ne una deuda para con sus miembros)
con el principio de responsabilidad (cada
individuo es dueño de su existencia y
debe hacerse cargo de sí mismo), está
en proceso de distanciarse. Ante esta
crisis, surge el cuestionamiento a este
tipo de Estado en la perspectiva neocon-
servadora que propone pasar a un Esta-
do no interventor.

El giro hacia el liberalismo económico y

político en las tres regiones tomó for-

mas muy diferentes. En Europa Occi-

dental el proceso fue gradual y parcial,

frecuentemente iniciado por administra-

ciones conservadoras que establecie-

ron la reestructuración de la economía

nacional y el papel del Estado. En los

exEstados comunistas el proceso fue

más abrupto, con la “doble transición”

hacia el liberalismo político y económi-

co, al mismo tiempo que los exEstados

comunistas eran barridos del poder. En

América latina el giro hacia el liberalis-

mo económico, si bien dispar en todo el

Sub-continente, precedió por mucho el

advenimiento del liberalismo político

(Molyneux, 2000: 30).

Además, esta visión y experiencia,
propuso que la ciudadanía adquiriera un
sentido diferente en el contexto liberal,
donde la libertad se identifica con el mer-
cado. A este respecto Barber (2000:25,
26) afirma que:

…el sector público viene marcado aquí

por su poder: el Estado significa restric-

ción, definida cuando se trata de un Es-

tado democrático por su enorme capa-

cidad de monopolización legítima. El

sector privado aparece definido por la li-

bertad: el mercado significa libertad, de-

finida por un contrato voluntario y por la

libre asociación de la que emana la con-

dición de privacidad e individualidad.

Esta insistencia en dar una interpreta-

ción bipolar tiene sus raíces en el iluso-

rio convencimiento de que para ser au-

ténticamente libres tenemos que elegir
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5 Entre las explicaciones del éxito del Estado de Bienestar es lugar común señalar que, en sus
orígenes, esta organización estatal estaba diseñada como una institución de suma positiva, es
decir, todos los segmentos de la sociedad se beneficiaban directa e indirectamente de ella.



drásticamente entre el gobierno y los

mercados”.

Por otro lado, con el análisis de que
la evolución del capitalismo implica la
transformación de las relaciones sociales
y de la acción del sistema político y admi-
nistrativo en el que estos se someten a
las leyes de la racionalidad instrumental,
y en que el resultado de la actividad gu-
bernamental se limitaría a las cuestiones
técnicas de forma que los problemas que
afectan a las prácticas sociales desapa-
recerían muy pronto de sus preocupacio-
nes, y que en consecuencia generarían
problemas graves para la democracia,
Habermas, por su parte, propone la nece-
sidad de modificar la idea normativa de
una autoorganización de la sociedad con
la desaparición de la democracia de ma-
sas, expresada en el Estado de Bienes-
tar. Con el interés de reinterpretar la so-
beranía popular y recuperar la dimensión
moral del liberalismo mediante un cuerpo
informalmente movilizado de una opinión
discursiva no gubernamental que puede
servir como contrapeso y a su vez como
interacción entre los subsistemas de Eco-
nomía y Estado, y dado a su complemen-
tariedad funcional, este autor propone el
concepto del Mundo de la Vida donde se
dan los procesos sociales de integración,
socialización y solidaridad que servirían
para la reproducción de la sociedad mis-
ma. Habermas afirma entonces que “la
teoría de la acción comunicativa concibe
el mundo de la vida como una esfera en
que los procesos de cosificación no se
presentan como meros reflejos, como fe-
nómenos de una integración represiva
impuesta por la economía oligopolística y
por un aparato estatal autoritario” (Haber-
mas, 1990: 555).

Las críticas, entonces, al Estado de
Bienestar se han venido dando en el mar-
co de la recuperación de los valores políti-
cos de la modernidad sustentados en los
derechos democráticos liberales. Un tipo
de Estado construido sobre la base de la
intervención y el corporativismo implica
una inmediata restricción de la esfera de-
mocrática ya que en ésta subyacen algu-
nos valores entre los que se destacan la
libertad y el dominio de la ley, y en su per-
secución de equilibrios democráticos, de-
rivados de sus preferencias y sus votos,
los ciudadanos deciden qué espacio (y en
qué medida) otorgar a otros valores, tales
como la justicia social, la igualdad y la so-
lidaridad (Pasquino, 2000).

De esta manera, con la crisis del
Estado de Bienestar se presenta un de-
bate interesante sobre la participación, la
ciudadanía y el espacio público, por lo
que la gestión de los lazos del bienestar
ya no es exclusiva del Estado. Esto, en
consecuencia, pone en la mesa de discu-
sión la responsabilización social como
complemento de las acciones de la admi-
nistración pública, antes concentrada
verticalmente.

3. La nueva gobernanza para
el bienestar

Broadbent (2001) ha venido afir-
mando que el Estado de Bienestar es la
más joven de las versiones de democra-
cia, ya que no se ubica ni en la democra-
cia de los antiguos ni en la de los moder-
nos, por lo que propone diez puntos para
explicar que las principales barreras para
complementar la equidad en el ingreso y
en el poder son de carácter políticos e ins-
titucionales y no económicas. En el pri-
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mer punto, Broadbent establece que la
equidad ha sido el valor más importante
asociado específicamente con la demo-
cracia, por lo que este sistema trabaja
para lograr condiciones de equidad de vi-
das para las mayorías. El segundo punto
propone que el lazo entre democracia y
equidad persistió en las discusiones teó-
ricas en los siglos XVIII y XIX cuando por
primera vez la democracia representativa
del Estado nación se convierte en una po-
sibilidad en América del Norte y Europa.
Como tercer punto, se afirma que los libe-
rales de América del Norte y Europa quie-
nes apoyaron la llegada de la democra-
cia, temieron a las mayorías que desea-
ban más equidad que a los contratos polí-
ticos de las minorías y a la inequidad en la
riqueza inherente a una economía capita-
lista. El cuarto punto que esboza
Boadbent tiene que ver con la propuesta
de la democracia social por los principa-
les partidos democráticos que emergie-
ron en el siglo XX en las democracias del
Atlántico Norte. También afirma este au-
tor en el quinto punto que la equidad no
sólo es un requerimiento ético de la de-
mocracia sino una necesidad para ase-
gurar la estabilidad en la sociedad capita-
lista. Precisa de esta manera (Braodbent,
2001) que las libertades políticas y civiles
son insuficientes para lograr la felicidad
en la democracia capitalista. El sexto
punto reconoce que en el periodo de
1945 y 1980 el objetivo de la política de
muchos países fue la equidad vía la provi-
sión de servicios sociales (programas so-
ciales universales), basado en el principio
de la democracia social de los derechos
de ciudadanía. El séptimo punto se afir-
ma que durante los años 70 se llevó a
cabo una serie de eventos que hicieron

posible el asalto ideológico de la equidad
manifestado en la década de los 80. Esos
acontecimientos fueron el descenso de
las tasas de crecimiento, el aumento de
los precios del petróleo y la población, y la
transformación de la industria así como el
déficit fiscal. En consecuencia, el octavo
punto apunta a explicar que la equidad en
muchas democracias no sólo ha sido pa-
ralizada sino reformada completamente a
través de la agenda neoliberal. Así, el no-
veno punto que Broabdent justifica es
que la globalización ha sido una causa
que ha contribuido al aumento de la ine-
quidad en las democracias del Norte
Atlántico. Y por último, el punto diez,
Broadbent esgrime que el hecho que las
democracias de los países industrializa-
dos hayan negado las consecuencias so-
ciales del aumento de la inequidad, es
una muestra de su aceptación.

Con estos diez puntos, podemos
ver que el Estado de Bienestar y por
ende, las políticas sociales deben revi-
sarse en el marco de lo nacional como de
lo internacional. “La globalización inte-
rrumpe el foco de atención nacional de
las políticas sociales y nos forza a pensar
globalmente” (Clarke, 2000: 201: citado
en Yeates, 2001:17). Así, lo global por
una parte, enfatiza en la dimensión inter-
nacional del bienestar humano y se cen-
tra tanto en las instituciones como en los
actores de la política social en sus pro-
pios derechos, y por la otra, el diseño de
las políticas sociales se enmarca por las
percepciones de las lógicas y realidades
de la economía global, así como por
creencias, valores y suposiciones sobre
la competitividad nacional en el ambiente
global. De esta manera (Taylor-Gooby,
197:171, citado por Yaetes, 2001:23); ha
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planteado que “la globalización económi-
ca, la flexibilidad del mercado de trabajo,
más los modelos complejos de vida fami-
liar y la disolución de las estructuras de
clases requiere un nuevo acuerdo de bie-
nestar. Desde que el pleno empleo y la re-
distribución y expansión de los servicios
universales no son vistos como realiza-
bles, el nuevo bienestar puede justificar
solamente gastos por inversión en el ca-
pital humano y en la valoración de las
oportunidades. Todos los Estados de
Bienestar están dirigidos en la misma di-
rección por el imperativo de la competen-
cia internacional” (Taylor-Gooby, 1997:
171: citado por Yaetes, 2001: 23). Así, es
importante señalar que la imposibilidad
del Estado de bienestar abrió dos esce-
narios muy distintos de reconfiguración
de las políticas sociales. El primer esce-
nario representó una reconfiguración
neoliberal del bienestar, buscando trans-
ferir un número mayor de funciones regu-
ladoras a las fuerzas del mercado. Y el
segundo escenario pregonó una reconfi-
guración solidaria y democrática de las
políticas sociales, poniendo una nueva
relación de responsabilidades entre el
Estado, la sociedad civil y el sector priva-
do. De allí el concepto de gobernanza
planteado por (Jan Kooiman, 2004: 172).

La gobernanza como una propuesta de

expansión debe tener su base en el de-

sarrollo social y es particularmente atri-

buible a las crecientes o cambiantes in-

terdependencias sociales. La mayoría

de los conceptos de gobernanza utiliza-

dos destacan este aspecto. Se podría

decir que este elemento común se ex-

presa (por sí mismo) bastante bien en la

noción de tendencias sociales de largo

alcance tales como la diferenciación y la

integración.

Dado a estos cambios, un gobierno
democrático tradicional se encuentra hoy
con obstáculos para enfrentar contextos
complejos, inciertos y dinámicos. En este
sentido, Ricard Gomà e Ismael Blanco del
instituto de Gobierno y Políticas Públicas
de la Universidad Autónoma de Barcelona
han enumerado de una manera atinada
los ejes donde se asientan las grandes di-
ficultades encontradas por una adminis-
tración pública con visión jerárquica.

“a.- las crecientes dificultades de cono-

cimiento, dado el intrínseco carácter in-

cierto de la sociedad postindustrial y el

alto grado de fragmentación cognitiva

que ésta implica;

b.- la complejidad de los valores, intere-

ses y preferencias en juego, que no sólo

poseen múltiples sujetos, sino que son

también ellas mismas cambiantes e

inestables;

c.- el carácter insostenible de la concep-

ción jerárquica de los procesos de go-

bierno; y

d.- la creciente interdependencia de

problemas y de actores políticos, que

cuestionan seriamente el modelo clási-

co de políticas públicas segmentado y

unidireccional” (Gomà y Blanco,

2002:1).

Aseveramos por lo tanto, que esta-
mos en presencia de una era donde los
cambios económicos, políticos y sociales
se basan en el conocimiento y en la inno-
vación constante. Para ello, las relacio-
nes entre el Estado, el sector privado y la
sociedad civil son unos de los elementos
indispensables. De esta manera, el go-
bierno ya no se constituye en el centro del
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lazo del bienestar, sino que debe
proveer las condiciones para que los dife-
rentes actores logren construirse en re-
des de gobernanza cuya funcionalidad y
legitimidad van a depender de la capaci-
dad para afrontar nuevas temáticas y sa-
tisfacer nuevas expectativas y de la pro-
fundización democrática en clave ciuda-
dana y participativa, respectivamente5.
Así pues, una nueva gobernanza para el
bienestar sería imposible si no se identifi-
can al interior de los marcos instituciona-
les las responsabilidades de los intereses
de los diferentes actores. Esto nos lleva a
definir el término de gobernanza como un
proceso aplicado a cualquier acto colecti-
vo donde no sólo se limita a decidir la
orientación que van a tomar los actores,
sino quién participa en la decisión y a qué
título. Ello implicaría por supuesto “a.- el
reconocimiento, la aceptación y la inte-
gración de la complejidad como un ele-
mento intrínseco al proceso político; b.-
un sistema de gobierno a través de la par-
ticipación de actores diversos en el marco
de las redes plurales; c.- una nueva posi-
ción de los poderes públicos en los proce-
sos de gobierno, la adopción de nuevos
roles y la utilización de nuevos instrumen-
tos” (Gomà y Blanco, 2002:1-2).

Siguiendo en esta línea, las Nacio-
nes Unidas (ONU), nos ha sugerido una
lista de elementos que caracterizan la

buena gobernanza. Estos elementos
comprenden: 1.- la participación, entendi-
da como dar a todos, hombres y mujeres,
la posibilidad de participar en los proce-
sos de decisiones; 2.- la transparencia y
la libre circulación de la información que
tiene que ver con la rendición de cuenta
de los poderes públicos y privados; 3.- la
sensibilidad de las instituciones y de los
procesos frente a los actores que intervie-
nen; 4.- el consenso de los diferentes in-
tereses que permitan llegar a una conci-
liación que constituiría el interés general;
5.- la equidad, comprendida como la posi-
bilidad que tienen tanto los hombres
como las mujeres de mejorar y de conser-
var su bienestar; 6.- la eficacia y la efi-
ciencia que permita que el mejor uso po-
sible de los recursos haga que los proce-
sos y las instituciones produzcan resulta-
dos que pueden satisfacer las necesida-
des de todos; 7.- otra característica im-
portante de una buena gobernanza es la
responsabilidad de los tomadores de de-
cisión del gobierno, del sector privado y
de las organizaciones de la sociedad civil;
y 8.- como última característica, tanto los
líderes como el público deben tener una
visión estratégica sobre la gobernanza y
el desarrollo humano, así como sobre lo
que es necesario para llevar a cabo éste.

También (Bourgault, 1999) abunda
aspectos fundamentales de la gobernan-
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5 En algunos casos se ha olvidado que el Estado continúa siendo un actor relevante, aunque no
único, en las redes de política o gobernanza, ya que por una parte la autorregulación social de la
que se encargan las redes tienen lugar bajo unas normas establecidas desde el Estado, vincu-
lando así su control jerárquico con la autorregulación social; por la otra parte, es el Estado
quien, en última instancia, legitima las decisiones públicas; y por último, el Estado es el que si-
gue reservando para así la posibilidad de actuación legal en aquellos ámbitos cuyos actores no
hayan alcanzado un acuerdo (Mariángela Petrizzo Paéz, 2003)



za que se relacionan con algunos postu-
lados de la democracia moderna partici-
pativa, tales aspectos son:

1. La percepción de la legitimidad
del poder de la autoridad;

2. los ciudadanos deben constituir-
se en el centro de las preocupaciones de
los tomadores de decisión;

3. un proyecto de sociedad basado
en la opinión de los ciudadanos; y

4. una adaptabilidad rápida de la
administración pública a las necesidades
de los ciudadanos en la distribución de
los fondos públicos.

4. A manera de reflexión

La gobernanza entonces, entraña
un potencial no sólo para fortalecer la de-
mocracia e incrementar la participación,
sino también para reducir las tensiones
que de otra manera pudieran resultar en
conflictos violentos. Las redes de gober-
nanza pueden también aumentar la efi-
ciencia en la prestación de servicios pú-
blicos en áreas tales como atención y pro-
tección de la salud, educación, suministro
de agua, transporte, servicio de emer-
gencia, vivienda, protección del medio
ambiente, así como también planificación
de la infraestructura6.

Estos elementos nos permiten afir-
mar que la gobernanza abre un nuevo es-

pacio intelectual, ya que provee un con-
cepto que nos lleva a examinar el nuevo
rol del gobierno en la gestión pública y la
contribución de los otros actores en el
marco de las decisiones públicas. Así,
“ciertas características clave de las políti-
cas públicas, como su estabilidad o la ca-
lidad de su implementación, son tan im-
portantes como el contenido específico
de las mismas en tanto que ingredientes
para el desarrollo económico” (Ernesto
Stein, Mariano Tommansi, Kaldo Eche-
barría y otros, 2006). Es este el reto para
que los nuevos lazos del bienestar logren
más justicia política y más equidad social.
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