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Introduccion

El 6 de marzo de 2018, la ex Presidenta de la Republica Michelle Ba-
chelet present6 un proyecto de reforma total a la Constitucion vigente,
proyecto que, en todo caso, ha sido criticado, entre otras razones, por
la escasa participacion en su génesis (Fernando Mufioz 2018). Conviene
recordar que el programa de Gobierno de la Nueva Mayoria, en materia
constitucional, sefialaba que «la idea que recorre el texto actual, adn
con las modificaciones que se le han efectuado, esta sustentada en una
desconfianza a la soberania popular; de alli las diversas limitaciones
a la voluntad popular mediante los mecanismos institucionales de
contrapesos fuertes a dicha voluntad, siendo el ejemplo mas evidente
el mecanismo de los quérum contra mayoritarios para la aprobaciéon
y modificacion de las leyes importantes». (Bachellet 2013, p. 30). Esa
misma idea se repite en los Antecedentes del Mensaje del proyecto:
«En mi Programa me comprometi a realizar un Proceso Constituyente
democratico, institucional y participativo. Propuse generar un texto
constitucional que pudiera responder a las demandas y desafios
actuales de nuestro pais, en donde se encuentren las tradiciones
democraticas y republicanas y que sea producto del consenso de los
diferentes sectores de nuestra sociedad» (Mensaje proyecto de reforma
constitucional 2018, p. 2).

En materia de Estado Social, el proyecto sefiala que esta formula
politica es uno de los pilares de una nueva Constitucion: «se propone
una nueva matriz de interpretaciéon de la Constitucién, con base al
establecimiento de un Estado de Derecho democratico y social, en el
cual el Estado esta al servicio de las personas y su finalidad es el bien
comun, pero no el mero bien comun individual, sino aquel que busca
crear las condiciones necesarias para el desarrollo integral y sostenible
de la comunidad y de cada uno de sus integrantes [...] Asi, junto con la
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democracia como valor primordial, nos alejamos del individualismo
y avanzamos hacia un modelo de Estado solidario, que concilie los
intereses personales con los de la comunidad toda. Lo anterior requiere
una adecuacion del Estado a los nuevos estandares y deberes, como lo
son el respeto al medio ambiente y al patrimonio histérico y cultural.
Es en este equilibro sobre el cual se edifica la Nueva Constitucion»
(ibid., p. 23), lo cual se refleja en un nuevo articulo 2 que sefiala «La
Republica de Chile es un Estado de Derecho democratico y social».

Sin embargo, por la oportunidad en que el proyecto fue presentado,
cinco dias antes de expirar el Gobierno, por la opacidad de su elaboracion
(sin perjuicio de que se dice que es fruto de los didlogos ciudadanos
que se realizaron en afios previos) y por el contenido mismo, que en
ocasiones incluso radicaliza el paradigma neoliberal, por ejemplo con la
referencia a la «responsabilidad fiscal» en el articulo 3 inciso primero,
el proyecto de nueva Constitucion tiene escasa viabilidad politica.

Ahora bien, en Europa y Latinoamérica muchas constituciones
han definido al Estado como social, agregando los calificativos «de-
mocratico» o «de derecho». Pero esta referencia a la sociabilidad del
Estado jqué significa? ;Como se traduce en la practica? Es lo que tra-
tamos de abordar en el siguiente texto, con la finalidad de que pueda
constituirse en material reflexivo frente a la necesaria redefinicion
politico-constitucional del Estado de Chile.

1. Génesis y contenido del Estado social.

El autor mas representativo de este modelo de Estado es Hermann
Heller (1985). Su pensamiento esta condicionado por el contexto en
el que le toca vivir: la crisis de la democracia y del Estado de derecho,
al que considera necesario salvar de la dictadura fascista y del declive
al que le han llevado el positivismo juridico y los intereses de sectores
dominantes. Esas ideas (la fascista y la deformacién positivista) han
convertido al Estado de Derecho en un postulado vacio y que no es
capaz de enfrentarse a la irracionalidad de un capitalismo sin limites
y frenos y a la irracionalidad del fascismo con la afectacion de la vida
de los ciudadanos en un Estado. Por lo mismo, para la vitalidad de un
Estado de Derecho, es preciso que éste tenga un contenido economi-
co y social. Por tanto, s6lo un Estado que sea «social» puede ser una
alternativa valida frente a ambas irracionalidades y salvar los valores
de la civilizacion.
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Heller cree que para renovar la cultura y la civilizacién, no solo se
debe evitar la dictadura, sino que ademas se debe relativizar laimpor-
tancia de la economia, disciplina que ha exagerado «su importancia,
a expensas de otras zonas de vida» (1998, p. 271). Razén de Estado y
razOon econdmica son cosas distintas. Un Estado, incluso con modelo
capitalista, debe utilizar la economia como un medio para su accién
peculiar, ya que en el fondo es funcidn del Estado ‘regular’ la economia
(ibid, p. 274). Ante la amenaza del autoritarismo y el desenfreno del poder
econdmico, estima que esta en juego el futuro de la cultura occidental,
que no deja tiempo a los trabajadores ni ocio a los intelectuales para el
despliegue de ideas novedosas. Por eso plantea que el dilema en sus
tiempos es dictadura (fascista) o Estado social de derecho.

Analogo en cuanto a propuestas y politicas piblicas promovidas se
puede observar en EEUU durante el gobierno de Roosevelt. Finalizada
la Primera Guerra Mundial y hasta fines de la década del veinte, se pro-
duce un gran desarrollo econdmico. Sin embargo, no hay coincidencia
entre produccion y consumo, siendo este tltimo mucho mayor. Es
sabida la historia del «viernes negro», el crack bursatil de Wall Street
que inaugura una época de crisis internacional que afectara todos los
sectores productivos, generando altos niveles de cesantia y caida de
precios y produccion. Frente a esta situacion, Roosevelt propone un
New Deal, que implica una accién y protagonismo del Estado como
agente economico, lo que significara elaborar una declaracion de de-
rechos econémicos y an economic constitutional order, es decir, una
Constitucion Econdmica.

No obstante, este nuevo paradigma politico-econémico encontr6 una
fuerte resistencia, tanto de sectores del Partido Republicano como de
la Corte Suprema norteamericana. De hecho, el Tribunal Supremo se
pronuncia en ocho ocasiones en contra del New Deal, argumentando
que las funciones del Congreso en la economia eran limitadas y que
muchas de las medidas que emanan del plan econdémico suponen una
limitacién desmedida al derecho de propiedad. Con todo, lo relevante
de las politicas del Gobierno de Roosevelt dan cuenta de que frente a
una crisis que afecta seriamente la economia doméstica y la vida de
los ciudadanos de un Estado, la intervencion de éste resulta decisiva
para su superacion.

En cuanto a la constitucionalizacion del Estado Social podemos en-
contrar varios ejemplos. La Ley Fundamental de Bonn (1949) en el Art.
20.1 definia a la Republica Federal Alemana como «un Estado federal
democratico y social», y el Art. 28.1 sefiala que «el orden constitucional
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de los Léiinder debera responder a los principios del Estado de Derecho
republicano, democratico y social». Por su parte, la Constitucion de Italia
(1947) manifestaba la misma idea en sus Articulos 1y 2, pues dicen que
«Italia es una Republica democratica fundada en el trabajo» (Articulo
1) y «la Republica reconoce y garantiza los derechos inviolables del
hombre, ora como individuo, ora en el seno de las formaciones sociales
donde aquél desarrolla su personalidad, y exige el cumplimiento de
los deberes inexcusables de solidaridad politica, econémica y social»
(Articulo 2). Otros Estados que también han incorporado la formula
Estado social son Portugal (articulo 2) o Espafia (articulo 1.1). Y en
Latinoamérica, Ecuador (2008, articulo 1) y Bolivia (2009, articulo 1).

Podriamos decir que lo fundamental de un Estado Social consiste
en que el orden existente (el modelo capitalista liberal) no se reconoce
como justo en principio, ni tampoco se admite que la vida social esté
sustraida a la intervencion estatal. El Estado social reclama una idea
intervencionista, pero prestando asistencia a los mas débiles y confor-
mando convivencia. No se inhibe en la actividad econdémica: participa
como actor y como autoridad que controla, planifica e incluso corrige
los desequilibrios econdmicos. En sintesis, podria sefialar que mien-
tras la concepcidn liberal supuso la separacion formal entre Estado y
sociedad, el Estado social termina con esta separacion, pues el Estado
puede ser actor en la compleja dindmica politico-social y econémica.

Ahora bien, el proceso de Revolucién Industrial que parte en el
siglo XIX y cuyos efectos se extienden al siglo XX tiene un efecto en la
construccion de jerarquias sociales y profundas desigualdades. Si a lo
anterior se unen conflictos a escala mundial, con millones de muertos
y paises destrozados, favorecen la emergencia del Estado social con
énfasis distintos a los propuestos por el Estado liberal. Poco a poco
se inicia una progresiva conciliacion entre intereses de trabajadores,
empresasy Estado, lo que trae como efecto regulaciones en el estatuto
de los trabajadores desde comienzos del siglo XX. Y como respuesta a
los grandes holocaustos del siglo XX, politicamente el Estado social se
vislumbré como una férmula que busca el logro de la paz social y la esta-
bilidad politica, la que inicamente se podia fundar en la justicia social.

En efecto, se produce una transformacion en cuanto al papel que
debe cumplir el Estado. Ya no se trata solo de la defensa de los derechos
civiles y politicos, sino que a partir de la premisa de que no es posible
la libertad si para su real ejercicio no va acompanado de condiciones
minimas de existencia, el Estado deviene en distribuidor de prestaciones
sociales de diversa indole. Como sefiala Garcia-Pelayo, «mientras que
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en los siglos XVIII y XIX se pensaba que la libertad era una exigencia
de la dignidad humana, ahora se piensa que la dignidad humana (ma-
terializada en supuestos socioecondémicos) es una condicion para el
ejercicio de la libertad» (1989, p 26).

Reconociendo este cambio, es necesaria una advertencia. La formula
Estado Social es una cldusula abierta. Por lo mismo, determinar su
contenido sustantivo es una cuestion discutible. Esta formula, aun-
que presente en muchas constituciones, incluso en esas Cartas no es
pacifico el debate sobre su comprension sustantiva.

El Estado Social es aquella figura que supone que los poderes pabli-
cos, en especial la administracion del Estado, asumen el compromiso
y, por consiguiente, la responsabilidad de otorgar a sus ciudadanos
prestaciones y servicios adecuados para la satisfaccion de sus necesi-
dades vitales, es decir, vela por lo que en Alemania se ha denominado
«procura existencial».

Por lo tanto, en un Estado Social el Estado se presenta como un
prestador, pero también esos servicios se otorgan en la medida que
exista una necesidad vital insatisfecha. Entonces, la justicia distributiva
yjusticia material es uno de los pilares en los que descansa esta forma
de organizar el ejercicio del poder; las medidas concretas estaran enca-
minadas a la seguridad de aspectos vitales que no solo tienen que ver
con defensa, sino que también con la prevencion y sancion del delito
o el cuidado del medio ambiente. Asimismo, se definen politicas como
establecer un ingreso minimo, proteccion del empleo y subsidios de
cesantia, ademas del esfuerzo por un sistema sanitario y escolar de
acceso para todos, etc, porque lo relevante es la justa distribucion
de lo producido, siendo la potestad impositiva fiscal el medio para la
consecucion de esos fines.

Pero, como sefnalaba, aunque es posible sefialar medidas operativas
que encarnen un modelo de Estado Social, por el caracter abierto de
la clausula aparecen innumerables interrogantes para comprender su
contenido. Por de pronto, cudles son las necesidades basicas que deben
ser satisfechas, en qué consiste la «procura existencial», las disposicio-
nes constitucionales que plasman las matrices del Estado Social son
imperativas o mas bien obedecen al deseo del Constituyente, pero sin
exigencia practica; es decir, constituyen un dispositivo programatico.
Sibien éstas no son todas las preguntas, ayudan a centrar un problema
de la definicidn de Estado Social: el de su interpretacion.

Incluso mas, y como sefiala Villavicencio en este mismo libro,
recientemente se ha sefialado que el multiculturalismo quita fuerzas
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al Estado de Bienestar. ;Por qué? Porque «existiria una masa de gente
dispuesta a actuar en defensa de éste (el Estado de bienestar), pero
que se ve distraida por el multiculturalismo» (2018). Sin embargo, esta
afirmacion el mismo Villavicencio la desmiente: «en el hecho esto no
es efectivo, y baste para ello mirar al ciudadano medio. Si la gente ha
dejado de participar activamente o ha disminuido su actuacion en pos
de laredistribucion, es mayoritariamente porque el Estado de bienestar
mismo se encuentra en crisis. La pasividad de la izquierda no tiene que
ver con el multiculturalismo, sino con sus propios fracasos. En este
sentido, las politicas multiculturalistas tienden a significar mas un
avance en el empoderamiento politico-ciudadano que un retroceso,
y permiten que las personas puedan volver a mezclarse en politica
sintiendo que es posible hacer una diferencia» (2018).

Para Bockenforde, la apelacion a lo social derivada del concepto
de Estado Social de Derecho es una apelacidn de caracter general,
viva, no existiendo en la actualidad acuerdos sobre en qué medida se
pueden estructurar elementos sociales en una Constitucion sin que
se pierdan elementos esenciales del Estado de Derecho, ni tampoco
sobre cudles son los elementos sociales estructurales que deben ser
considerados (2000, p. 37).

Ahorabien, es imposible dar respuesta categorica a los planteamientos
que surgen por la clausula del Estado social, aunque es posible realizar
una interpretacion que se mantenga proxima a la realidad, con el ries-
go, claro estd, de rebajar el debate constitucional a uno de impronta
politico-cotidiana. La bisqueda de la justicia social es esencial a toda
politica, de ahi que toda politica presuma de si misma de ser conforme
al Estado social, con la conciencia que al caracter ‘social’ se atribuyan
diversos objetivos.

Por ello, la clausula Estado social se puede interpretar de diversas
maneras. Una manera es asociarla a los problemas derivados de la cues-
tidén social (proteccion a los pobres y necesitados). Pero también puede
ser lo social un rechazo al individualismo posesivo, de lo que resulta el
esfuerzo por compensar intereses antagonicos con la solidaridad. O,
en tanto que ceden los intereses individuales, se plantee la situacion
social como la mas importante o, al revés, prestar atencién al individuo
que, antes que todo es ser social. En definitiva, el denominador comun
de las posturas es la relacion existente entre individuo y comunidad.

Si bien la apertura de la clausula no debe impedir que en su inter-
pretacion puedan tener cabida variedad de posiciones, es necesario un
requisito: se debe hacer un esfuerzo para su concreciéon material: «la

92



democracia no depende menos del consenso en las cuestiones funda-
mentales que de la diversidad de las opiniones. La clausula del Estado
social [...] sirve para promover un tal acuerdo» (Benda, 2001: p. 528).

A pesar de las dificultades que entrafa la interpretacion de esta
formula, no se debe olvidar que la distribucion ha sido siempre un
concepto clave de la estructura y funcion del Estado, si bien cambian
sus modalidades y contenido; no hay Estado sin distribucién de poder
entre gobernantes y gobernados y en el orden econdémico procede ala
distribucion de recursos econémicos nacionales en recursos fiscales
y en recursos a disposicion de las personas.

Por tanto, la interpretacion del contenido material del Estado social
puede variar a lo largo del tiempo, pero siempre quedando un cierto
minimum, en que los problemas de financiamiento de los derechos
sociales no pueden significar el grado cero de vinculacion juridica de
los derechos fundamentales sociales. Y, no debe olvidarse que tras esta
clausula existe una determinada opcién politica-ideoldgica que, en un
sistema democratico, dependera de la ciudadania ratificarla o mudarla.

2. Eldilema del Estado social y el problema de la igualdad

Tradicionalmente se sostiene que los derechos sociales, por su caracter
prestacional, dependen de la capacidad econémica del Estado. No es
asi. Se trata mas bien de una opcién politica incluso en circunstancias
de escasez. Veamos un par de ejemplos:

Como sefialé, el caso del New Deal es una reaccion politica a la profunda
crisis econdmica de la década de los treinta. ;Y qué propone el gobierno
de Roosevelt? Una participacion del Estado como agente econdémico
y el despliegue de derechos sociales, incluido el de sindicalizacién.
¢;Cudles fueron las reacciones inmediatas?: una decidida oposicion del
Partido Republicano y de la Corte Suprema. Sin embargo, tras el impulso
entregado por una comunidad empoderada, se termina impulsando
un nuevo trato para la configuraciéon de un modelo econdémico en
que el Estado es un importante actor econémico, respondiendo a las
premisas keynesianas que proponen conciliar matrices de regulacion
econdémica con libertad de empresa.

A suturno, el Estado social irrumpe con fuerza como féormula politica
tras la segunda guerra mundial. Su éxito fue rotundo hasta la década
de los setenta. Conviene recordar que al término de la guerra, Europa
estaba devastada y existia un claro propoésito de reconstruccion, espe-
cialmente de paises afectados por la invasion de fuerzas armadas de
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distinto orden que intervinieron en los campos de lucha. Sin embargo,
esa reconstruccion impulsada gracias al Plan Marshall no solo es fisica
o mera inyeccion de inversiones en obras publicas, sino que ala vez se
trata de una opcién politica que garantiza la paz y mejores condiciones
de igualdad material para los ciudadanos de esas naciones.

Con todo, hoy estamos siendo testigos de una crisis del Estado
social de mayor envergadura a la experimentada en las décadas de
los setenta, por la crisis del petroleo, o los ochenta, por la irrupciéon
de Reagan y Thatcher en el poder. Hoy en Europa existe un fuerte
empuje hacia una politica de austeridad fiscal, de limitacion del gasto
publico y de sustraer al Estado sus facultades de planificacion de la
economia. Se ha responsabilizado de la crisis econémica europea a
los excesos benefactores de los Estados, principalmente de la peri-
feria europea: Grecia, Italia, Espafia o Portugal. Y ‘la recomendacion’
desde la Unién Europea (UE) ha sido la implementacion de un ajuste
fiscal y la austeridad econdmica. Este nuevo paradigma incluso tiene
impacto constitucional, ya que, por ejemplo, la Constitucion espafiola
fue reformada en 2011y la nueva redaccion del articulo 135 incorpo-
ra las medidas para contener el déficit de acuerdo a los programas
implementados desde la UE: «1. Todas las Administraciones Publicas
adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria.
2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un
déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso,
por la Unidén Europea para sus Estados Miembros. 3.3. El volumen
de deuda publica del conjunto de las Administraciones Publicas en
relacion con el producto interior bruto del Estado no podra superar
el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea».

La actual crisis europea se arrastra desde 2007y ha sido campo fértil
para la implementacion de politicas de contencion del gasto publico;
sin embargo, al parecer la politica de austeridad no es la soluciéon, como
lo demuestran el malestar que se estd incubando en esas sociedades
que se manifiestan en la emergencia de fuerzas de extrema derecha
(Austria, Francia, Polonia o Hungria), o el triunfo de movimientos que
han quebrado historicas tendencias bipartidistas, como es el caso del
Podemos espanol o Syriza griego, o el regreso a las tradicionales cos-
movisiones sociales que fundan los partidos de trabajadores; a saber,
Jeremy Corbyn en Reino Unido o Melenchon en Francia.

En efecto, el actual devenir de la UE esta mostrando signos de fatiga.
Sibien ha habido casos que deben motivar preocupacion, como el caso
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del empate técnico en las elecciones austriacas, en que la extrema de-
recha casi obtiene el triunfo en las elecciones de 2016, es el brexit, por
la importancia estratégica y de tamafo del Reino Unido en Europa lo
que ha generado mayor impacto. Si bien, en un comienzo, el discurso
predominante que enarbolaron quienes estaban por salir de la UE eran
nacionalistas y contrarios a la inmigracién (una derecha xendfoba),
el andlisis del comportamiento de los votantes puede dar cuenta de
algunos efectos que son de mayor envergadura. El brexit obtuvo mas de
17 millones de votos (casi el 52% de la votacién) y un millén de votos
mas que la opcioén contraria. Uno de los principales promotores de la
opcion por salir de la UE fueron los nacionalistas britanicos (UKIP),
quienes en las elecciones parlamentarias de 2015 obtuvieron un 12,6%
(4 millones de votos) y su lider Nigel Farage ni siquiera obtuvo el cargo
de diputado. ;Sera acaso que el nacionalismo britanico ha aumentado
en tan s6lo un afio su caudal electoral en mas de 12 millones de su-
fragios? Evidentemente no. Los resultados dan cuenta de un quiebre
generacional significativo entre jovenes (que votaron por quedarse)
y mayores (por salir), ademas del factor geografico: la opcion por la
salida venci6 claramente en Inglaterra (salvo Londres) y Gales, pero
perdi6 en Escocia e Irlanda del Norte.

Pero independiente de esos factores, Andrew Marr —editor politico
de la BBC— centrd el foco en otra diferencia: la votacion de los centros
urbanos ligados a las finanzas, servicios y universidades votaron
por quedarse, y las zonas donde alguna vez hubo desarrollo minero,
industrial y agricola, y que ahora estdn empobrecidas y viviendo de
subsidios, votaron por irse. «Durante los Giltimos 50 afios hemos visto
desaparecer la industria pesada, que hacia cosas para la exportacion
britdnica, y ha cedido a la industria bancaria y de servicios, que han
absorbido algunos de los puestos de trabajos perdidos. Pero lo cierto
es que bajo los Gltimos gobiernos nos hemos transformado en una
nacioén-centro comercial (a shopping nation). Londres alcanz6 la
cima como centro global, pero al mismo tiempo lugares como el Gales
industrial se hicieron cada vez mas pobres» (Marr 2016). Para Marr, el
brexit es «la rebelion de los disminuidos contra los ganadores, de los
ignorados contra los que les dan forma a los tiempos modernos (been
the rebellion of the diminished against the cocky, they ignored against
the shapers of modern times») (Marr 2016). Ahora bien, la16gica indica
que en principio los pobres, los ‘disminuidos’ como dice Marr, debe-
rian sufragar en sintonia con la izquierda britanica, sin embargo, ni
siquiera la tradicional fuerza de izquierda britanica se pleg6 al apoyo
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ala permanencia en la UE, ya que en torno a un 30% del laboralismo
voto por el brexit, de igual forma a como lo hicieron nacionalistas.

Y ni hablar del fenémeno de Donald Trump, que logr6 la nominacién
por el Partido Republicano con un discurso demagogico, xen6fobo,
misdgino y todos los defectos de lo politicamente incorrecto. Trump
se impone con facilidad frente a todo el aparato del republicanismo
y surge desde la periferia. Hillary Clinton, por su parte, tampoco
tuvo facil la nominacion, ya que Bernie Sanders, hasta bien entrada
la contienda, disput6 por ser el representante de los democratas.
;Hay algin elemento en comun en los fendmenos provocados por
Trump o Sanders?

En ambos casos, al parecer es laresistencia a las élites tradicionales,
que se observan como las tinicas beneficiadas con un determinado
modelo que favorece el estancamiento econdmico de las grandes ma-
yorias y la emancipacion de los megarricos. Como sefiala Winters, el
estado actual de desarrollo politico y econémico se percibe como una
convivencia entre oligarquia y democracia, especialmente entre votantes
de clases medias y pobres donde la desigualdad cada dia se profundiza
aun mas (Winters 2016). Bernie Sanders encarna bien esta disputay lo
hizo presente en su campana que critica el formalismo democratico
que reduce el sistema politico al derecho a sufragio. Sefala que «en
una sociedad democratica una persona es un voto; [por el contrario] en
una forma oligarquica de sociedad, un grupo de billonarios determina
los funcionarios que son elegidos» (Sanders 2016).

Llegados a este punto cobra, por tanto, especial relevancia el
financiamiento de las campanas politicas y el de la politica misma,
porque no hay altruismo en el financiamiento de la politica; empresas
y financistas no son unos fildntropos. Si quienes pagan al apoyar un
proyecto tarde o temprano esa inversidon querran recuperarla, en este
caso, a costa de prebendas desde la administraciéon del Estado o con
un tipo de legislacion ad hoc. Los casos Penta, SQM, Corpesca y tantos
mas que comienzan a aparecer en Chile son una pequefia muestra
de la cooptacion del sistema politico por el dinero. En Brasil, resulta
emblematico el caso Odebrecht y la corrupcién en Petrobras. Parece
ser que los fendmenos de Sanders, Trump, Podemos, Corbyn, brexit,
son un grito desesperado que tiene su origen en la concentracion de
la extrema riqueza.

Algunos economistas han advertido que los principales desafios en
elmundo actual dicen relacion con la desigualdad. En una carta abierta
dirigida a Angela Merkel a propdsito de los recortes presupuestarios a
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los que sistematicamente han sido obligadas las autoridades griegas,
sefialan que:

las exigencias financieras hechas por Europa han aplastado a la
economia griega, han llevado a un desempleo masivo, a un derrumbe
del sistema bancario, han empeorado bastante mas la crisis, con un
problema de deuda que se ha acrecentado hasta un 175% del PIB
impagable. La economia yace hoy quebrantada con una caida en
picada de los ingresos, la produccion y el empleo deprimidos, y las
empresas famélicas de capital. El impacto humanitario ha resultado
colosal —hoy el 40 % de los nifios vive en la pobreza, la mortalidad
infantil se ha disparado y el desempleo juvenil se acerca al 50 %. La
corrupcion, la evasion fiscal y la mala contabilidad de anteriores
gobiernos griegos contribuyeron a crear el problema de la deuda. Los
griegos se han plegado a buena parte de la demanda de austeridad
de la canciller alemana Angela Merkel. Pero en afnos recientes los
llamados programas de ajuste infligidos a paises como Grecia s6lo
han servido para crear una Gran Depresiéon como no habiamos visto
en Europa desde 1929-1933. La medicina prescrita por el Ministerio
de Finanzas aleman y Bruselas ha sangrado al paciente, no ha curado
la enfermedad.

En la década de 1950, Europa se fundo sobre el perdon de deudas
pasadas, sobre todo las de Alemania, lo que generd una aportacion
masiva al crecimiento econdémico y la paz de la postguerra. Hoy
necesitamos reestructurar y reducir la deuda griega, dejar espacio para
que la economia pueda respirar y recuperarse, y permitir que Grecia
vaya pagando un gravamen reducido de la deuda durante un largo
periodo de tiempo. Este es el momento de repensar con humanidad
el programa de austeridad, punitivo y fracasado, de afios recientes
y avenirse a una reduccion considerable de las deudas griegas en
conjuncién con reformas muy necesarias en Grecia (Flassbeck et
al., 2015).

O Stiglitz, quien a su turno afirma que:

no me cabe duda que las autoridades europeas estan comprometidas
en salvar al euro, pero lo hacen con una filosofia econdémica que lo
condena. La propuesta de ‘union fiscal’ que negocian Alemania y
Francia va a fracasar porque se trata de mas austeridad. Escuchan a
los economistas ortodoxos de la vision dominante. El déficit fiscal no
fue lo que causo el estancamiento. Por el contrario, el estancamiento
causo esos déficit. Por eso, la austeridad no funciona. Estados Unidos
hizo ese experimento al comienzo de la crisis de 1929 y termin6 con
la Gran Depresion. Pero en la Zona Euro no aprendieron la leccion.
El problema se revierte creando empleos y eliminando los recortes
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impositivos para los mas ricos. La desigualdad y la concentracion del
ingreso debilitan el crecimiento econémico. El sistema de mercado
funcion6 bien para el uno por ciento mas rico de la poblacion, pero
no para el resto de la poblacion. Ese sistema fue exportado y en
América Latina muchos compraron ese producto que dio malos
resultados. Pero hoy en dia, muchos se dieron cuenta de que ese
modelo no sirve. Detras de toda agenda econdémica hay una agenda
politica que es determinante para conocer las consecuencias de
esas decisiones [y] los bancos centrales independientes nunca
son realmente independientes. Por el contrario, suelen tener un
programa politico por detras que los guia a achicar el Estado, bajar
los impuestos de los ricos y aumentar la desigualdad, como sucedié
en la Reserva Federal de Estados Unidos bajo la conduccion de
Alan Greenspan.

De hecho, si en el siglo XX es posible observar una atenuacion de
la desigualdad en los paises desarrollados entre las décadas 1900-1910
y 1950-1960, la que se explica ante todo por las guerras y las politicas
publicas implementadas después de esos conflictos, «el incremento
de las desigualdades desde la década de 1970-1980 obedece mucho
mas a los cambios politicos de los ultimos decenios, sobre todo en
materia fiscal y financiera. La historia de las desigualdades depende
de las representaciones que se hacen los actores econdmicos, politicos
y sociales de lo que es justo y de lo que no lo es, de las relaciones de
fuerza entre esos actores y de las elecciones colectivas que resultan de
ello; es el producto conjunto de todos los actores interesados (Piketty
2014, p. 36).

Algunos resultados elaborados por Piketty pueden ilustrar el actual
desarrollo de la desigualdad. En primer lugar, la desigualdad asociada
a los ingresos y el capital:
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Desigualdad total de los ingresos del trabajo en el tiempo y el espacio
Porcentaje de Desigualdad . . .
L . B Desigualdad Desigualdad Desigualdad
distintos grupos en baja (paises .
. . promedio elevada muy elevada
total de ingresos del | escandinavos
. (Europa 2010) | (EEUU 2010) (EEUU 2030)
trabajo 1970-1980)
10% de mas ricos
20% 25% 35% 45%
«clase alta»
1% mas rico («clase
. 5% 7% 12% 17%
dominante»)
9% siguiente
(«clase 15% 18% 23% 28%
acomodada»)
40% del medio
. 45% 45% 40% 35%
«clase media»
50% mas pobre
35% 35% 25% 20%
«clase popular»
Coeficiente Gini 0,19 0,26 0,36 0,46

En las sociedades en que la desigualdad en los ingresos del trabajo
es relativamente baja (como en los paises escandinavos en los afios
70-80), el 10% de los mejor pagados recibe alrededor del 20% de los
ingresos; el 50% de los menos bien pagados recibe alrededor del 35%,
y el 40% del medio recibe aproximadamente el 45%. El coeficiente
de Gini (indicador sintético de desigualdad que va de 0 a 1) es de 0.19
(Ibid., p. 270).

Desigualdad total de los ingresos (trabajo y capital) en el tiempo y el espacio

P j i . . .
. .orcentaj e de Deglgual’dad Desigualdad | Desigualdad Desigualdad
distintos grupos en baja (paises .
. . promedio elevada muy elevada
total de ingresos del | escandinavos
. (Europa 2010) | (EEUU 2010) (EEUU 2030)
trabajo 1970-1980)
10% de mas ricos
25% 35% 50% 60%
«clase alta»
1% mas rico («clase
. 7% 10% 20% 25%
dominante»)
9% siguiente («clase
18% 25% 30% 35%
acomodada»)
40% del medio
45% 40% 30% 25%

«clase media»
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Desigualdad total de los ingresos (trabajo y capital) en el tiempo y el espacio

50% mas pobre

30% 25% 20% 15%
«clase popular»

Coeficiente Gini 0.26 0.36 0.49 .058

Enlas sociedades en las que la desigualdad total en los ingresos del
trabajo es relativamente baja (como en los paises escandinavos en los
afios 70-80), el 10% de los mejor pagados posee alrededor del 20%
del ingreso total, y el 50% de los mas pobres, alrededor del 30%. El
coeficiente de Gini es de 0.26 (Ibid., p. 272).

O el caso de las grandes fortunas del mundo, como éstas aumentan
ligeramente en ndmero, pero al mismo tiempo abultan su participacion
en el PIB mundial:

Los multimillonarios seguin Forbes 1987-2013
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——Total wealth of billionaires (hillion of §) (left rJ
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Entre 1987 y 2013, el nimero de multimillonarios en dolares en el

mundo paso, segin Forbes, de 140 a 1400 y su riqueza total pasod de
300.000 millones a 5,4 billones de dolares (Ibid., p. 476).
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Los multimillonarios en proporcion a la poblacién y la riqueza mundial, 1987-2013
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Entre 1987 y 2013, el nimero de multimillonarios por cada 100
millones de adultos pas6 de 5 a 30 y su participacion en la riqueza
privada mundial pasé de 0,4 a 1,5% (Ibid., p. 477).

Finalmente, observemos los datos de ingreso por hogar en EEUU,
ejemplo paradigmatico de pais desarrollado y modelo productivo. En
este caso, a pesar del crecimiento exponencial del PIB en un 78%, el
ingreso anual de los hogares en los Gltimos 20 afos apenas oscila en
torno a los US$ 50.000, un poco mads arriba o un poco mas abajo.

FRED w — Real Median Household Income in the United States
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Source: US. Bureau of the Census
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Sila evidencia y la literatura da cuenta de un panorama desolador
en materia de igualdad, cabe hacerse la pregunta: ;hay porvenir para
el Estado social? Puede ser que si, pero con modificaciones a la idea
original.

Por de pronto, la desaparicion del Estado social exigiria la abolicion
de la democracia politica, los sindicatos y el sistema de partidos, lo que
implica cambios en la estructura de la sociedad. Pero no solo eso, ya que
el neoliberalismo y su propuesta de Estado minimo no es la solucién
para la crisis. No olvidemos que el corazén del neoliberalismo descansa
en la idea de negacion de lo publico, en la inexistencia de un interés
publico, de justicia social, ya que solo existen intereses privados. Para
los neoliberales, el ‘interés publico’ o 1a ‘justicia social’ son ideas sin
contenido o la suma de intereses privados o intereses privados disfra-
zados de interés publico. De ahi que la mejor manera de coordinar los
intereses de particulares es confiar en el orden espontaneo (catalaxia
en términos de Hayek) de la sociedad, dejar que los titulares de intere-
ses lo hagan mediante el contrato; por eso, en la ideologia neoliberal,
mercado y contrato deben colonizar todos los espacios de la realidad.

El Estado social no solo ha sido un catalizador de la paz social, sino
que esta estructura ha asegurado un nivel de vida y satisfaccion de las
necesidades basicas de los ciudadanos que dificilmente podra encon-
trarse un ejemplo andlogo al éxito de esta experiencia. El Estado social
ha favorecido el aumento del capital humano, una mejor distribuciéon
de la riqueza y una estabilidad politica que permite cohesion social,
ya que los derechos sociales operan como elemento compensador de
la competencia pura y del cardcter ganador-perdedor que suscita el
mercado.

¢Mas cudles son las lineas a priorizar para que el Estado social no
desaparezca? Por de pronto, el futuro del Estado social no pasa solo por
un desarrollo de su caracter prestacional, sino que su profundizacion
esta asociada al estado de derecho y sistema democratico; por lo mismo
la dimension no es solo juridico-econdmica, sino también politica.

El Estado social clasico, que se construye con un fuerte componente
legal y administrativo, se desarrolla bajo una légica inclusiva y exclu-
yente. Es cierto que se producen intervenciones en favor de sectores
sociales deprimidos e incluso postergados de beneficios sociales; sin
embargo, son sobre todo aquellos grupos organizados, capaces de pre-
sionar corporativamente en las instituciones estatales, los principales
beneficiarios de las politicas sociales. De ahi que no extrane el peligro
de una dimension clientelar del Estado social, transformandose la
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problematica del trabajador por la de consumidor y la de ciudadano
por cliente del Welfare State.

Por lo tanto, Estado social no puede reducirse a su caracter presta-
cional, sino que debe estar en estrecha conexién con su complemento
«democratico», pero descartando una comprension de esta forma de
gobierno en términos meramente formales o plebiscitarios. No rela-
tivizo el derecho a voto,; sin embargo, la democracia no se agota en su
ejercicio. Pisarello encarna con lucidez esta problematica:

lo que se promueve en la mayoria de los casos es una concepciéon
delegativa y plebiscitaria de la democracia reducida a una periddica
competicion electoral encargada de legitimar la aplicacion decisionista
de programas que se dirigen a eliminar los controles juridicos a los
poderes privados y a limitar en cambio las posibles garantias de los
derechos sociales impulsadas tanto en dese politica como en los
espacios autonomos surgidos en el seno de la sociedad (2001, p. 90).

Profundizando la idea, Lovera senala:

el voto es muy importante, porque es a través de él que la ciudadania
autoriza la representacion. La eleccidn de autoridades equivale al
acto por medio del cual se escogen a los mandatarios del encargo
politico. Sin embargo, la autorizacién sefiala solo el comienzo
de una relaciéon -y no, en cambio, como a muchas de nuestras
autoridades les gusta pensar, el fin de un camino (la campafia y la
eleccion)—. La democracia representativa resulta posible solo alli
donde la autorizacién va acompafiada de un didlogo fecundo entre
representantes y representados. El voto solo logra dar cuenta del
primero de esos momentos (la autorizacion), pero es insuficiente para
dar cuenta de las complejidades que demanda el didlogo democratico
[...] En efecto, el mecanismo de elecciones es muy tosco (en general
votamos respondiendo a esléganes) e impide que las preocupaciones
mas especificas sobre una determinada decision politica puedan
expresarse (2015, p. 114).

Por lo tanto, el Estado social debe transitar desde su caracter presta-
cional a uno que se funde en un constitucionalismo que se construye
desde la descentralizacion del poder y de reconstruccion de la solidaridad
entre los ciudadanos. De hecho, el Estado social no es una reaccion
al Estado liberal; es su necesario complemento, ya que existe un nexo
entre democracia social y democracia politica (liberal), entre derechos
politicos y sociales, en la medida que existe un nexo sustantivo en la
medida que los derechos sociales aseguran los requisitos de la democracia
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politica, porque en las sociedades contemporaneas la conexion entre
derechos representa un factor indispensable de cohesion social, y, por
ello, de ese tanto de igualdad material, de reconocimiento reciproco,
de solidaridad e identidad colectiva que es asimismo un presupuesto
esencial de la democracia politica.

Pero es necesaria una prevencion. Hay diferentes aproximaciones
a los derechos sociales. En este caso, entiendo los derechos sociales
desde la misma perspectiva que como lo propone Constanza Salgado
en este mismo libro:

Los derechos sociales irrumpen presentando un principio de
igualdad que, en ciertas esferas basicas del bienestar humano,
viene a contrarrestar la desigualdad caracteristica de las sociedades
de clases. Asi, a pesar de que algunos ciudadanos sean ricos y otros
pobres, hay ciertos bienes ptiblicos a los que todos tienen derecho en
igualdad de condiciones porque de lo contrario, lo que significa ser un
ciudadano no tendria un significado independiente de la clase social.

Bajo esta comprension, los derechos sociales son un modo alternativo
de enfrentar la escasez, y entonces pueden ser entendidos no como
derechos a prestaciones especificas y determinables ex-ante, sino
como un criterio de distribucion de los recursos disponibles.

Esta comprension de los derechos sociales no es nueva. Por el
contrario, no es sino la forma en que han sido concebidos al interior
de la tradicion social-democrata: no como derechos subjetivos (en el
sentido de accionables ante tribunales), ni como subsidios minimos
paralelos al mercado, sino como una afirmacién de igualdad en ciertos
ambitos cruciales de nuestro bienestar como ciudadanos. En esta nueva
comprension, los derechos sociales ya no son una manera de asegurar
prestaciones minimas (de educacion, o de proteccion de la salud, por
ejemplo) a quienes no puede acceder a ellas en el mercado. Ahora
mads bien lo niegan, porque bajo esta nueva comprension el accesoy
calidad de las prestaciones no esta condicionado a la capacidad de
pago de quienes las reciben (Salgado 2018).

En el caso de Chile, desde la perspectiva de una democracia social
existe una deuda en relacion al rol del Estado. A pesar de cierta relati-
vizacion de los radicales paradigmas del neoliberalismo, persisten los
desafios para una sociedad con mayores niveles de cohesion. Ha habido
progresos, no cabe duda; en términos de Atria, el neoliberalismo de los
ultimos veinte afios ha adquirido rostro humano, pero sigue siendo el
Estado de Chile uno de corte neoliberal.
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El transito de un Estado neoliberal a uno de corte social no serd rapido
ni facil. Reclama intervencion del legislador, pero también implemen-
tacion operativa en la administracion del Estado. Pero reclama, sobre
todo, voluntad politica. El problema constitucional, por tanto, no solo
debe reducirse a lo técnico, sino que especialmente a lo politico de la
Carta. Y en ese sentido, la deliberacion cobra un papel relevante, porque
en los procesos de mutacidon hacia nuevos estadios de configuraciéon en
una comunidad, la estabilidad s6lo se consigue con legitimacion social.
Por lo mismo, es necesario que un Estado Social se caracterice por la
apertura de espacios de participacion, que pueden ser por la via de
una democracia directa (plebiscitos, consultas), pero también espacios
institucionales de didlogo con mecanismos representativos y efectiva
apertura y acceso de los medios de comunicacién social. De hecho, uno
de los problemas del sistema democratico moderno es la calidad del
debate publico y la relacién con los medios masivos, principalmente
la TV. Si bien el diagnostico y su implementaciéon no son garantia de
éxito, nada obsta que un Gobierno implemente un programa que tenga
como horizonte un Estado social. Como sefialan algunos, se trata de
pensar estructuras institucionales «que puedan hacer mas probable
una forma de interaccion politica en que la mera negociacion entre
grupos de poder se torne menos frecuente, precisamente porque lo
que se vuelve mas usual es la deliberacion entre ciudadanos acerca
del interés general» (Atria et al., 2013, p. 107)

5. Comentarios finales

Laredistribuciéon contemporanea no consiste en transferir la riqueza
de los ricos a los pobres, sino mas bien financiar servicios publicos
mas o menos iguales para todos, especialmente en salud, educacion
y seguridad social, por lo que la redistribucion se construye a partir
de una definicion politica; a saber, una loégica de derechos y un prin-
cipio de igualdad en el acceso a un conjunto de bienes considerados
fundamentales. Incluso mas, como senala Piketty,

la redistribucion modernay, en particular, el Estado social edificado
en los paises ricos a lo largo del siglo XX, se construyd en torno a
un conjunto de derechos sociales fundamentales: los derechos a la
educacion, la salud y lajubilacion. Cualesquiera que sean las limitaciones
y los retos alos que se enfrentan hoy en dia esos sistemas de ingresos
y gastos, representan un inmenso progreso historico. Mas alla de los
conflictos electorales y del juego politico partidario, esos sistemas
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sociales son objeto de un consenso muy amplio, sobre todo en Europa,
donde predomina un muy fuerte apego a lo que se percibe como un
‘modelo social europeo’. Ninguna corriente de opinion significativa,
ninguna fuerza politica de importancia considera seriamente regresar
a un mundo en el que la tasa de recaudacion volviera a bajar a 10 o
20% del ingreso nacional y en el que el poder publico se limitara a
las funciones minimas de soberania (2015, p. 531).

Por lo tanto, jqué significa que la clausula Estado social se encuentre
en la Constitucion? jEs una disposicion programatica?

En América Latina se estan produciendo cambios que apuntan a una
redireccion del Estado social. Las cartas de Ecuador y Bolivia, aparte
del contenido social, aspiran a recuperar un control politico sobre la
economia, con un proposito de disputar los postulados neoliberales. Y
la novedad social se vislumbra en la influencia indigena, campesina y
de movimientos ambientalistas urbanos. Este paradigma ecosocial, que
transita del antropocentrismo al biocentrismo, esta basado en la idea
del Buen Vivir (Sumak kawsay), que supone un bienestar generalizable
y sostenible (Pisarello 2014, p. 121-122).

Y estas ideas se reflejan en la enciclica de Francisco, Laudato si.
Explicando la crisis de nuestro tiempo, sefiala que «todo planteo
ecologico debe incorporar una perspectiva social que tenga en cuenta
los derechos fundamentales de los mas postergados. El principio de
la subordinacion de la propiedad privada al destino universal de los
bienesy, por tanto, el derecho universal a su uso es una ‘regla de oro’ del
comportamiento social y el ‘primer principio de todo el ordenamiento
ético-social’» (2015, 93). Por lo mismo, la interpretacion moderna del
hombre como sefior de la naturaleza es una auténtica desmesura: «en
la modernidad hubo una gran desmesura antropocéntrica que, con
otro ropaje, hoy sigue dafilando toda referencia comtn y todo intento
por fortalecer los lazos sociales [...] Una presentacion inadecuada de
la antropologia cristiana pudo llegar a respaldar una concepcion equi-
vocada sobre la relacion del ser humano con el mundo. Se transmitié
muchas veces un suefo prometeico de dominio sobre el mundo que
provocé la impresion de que el cuidado de la naturaleza es cosa de
débiles. En cambio, la forma correcta de interpretar el concepto del
ser humano como ‘sefior’ del universo consiste en entenderlo como
administrador responsable» (2015, 116).

Con todo, no significa que estos procesos de cambio estan exentos
de dificultades. Por de pronto, el recambio de élites no ha conseguido
remover los obstaculos que los nuevos paradigmas resisten, v.g. corrup-
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cioén o autoritarismo de la figura presidencial. Pero mas preocupante
es lo que ha ocurrido en materia econémica, ya que la dimension
biocéntrica colisiona con practicas de desarrollo extractivista con alto
impacto social y ambiental. Esta contradiccion entre el Buen Vivir y
la praxis politico-econdémica ha generado una criminalizacion de los
movimientos sociales y de las comunidades que se han opuesto a
este modelo, lo que ha sido especialmente grave en Bolivia y Ecuador
(Pisarello 2014, pp.124-125).

Este nuevo constitucionalismo latinoamericano abre una nueva
fase politica que supone otro modelo de Estado y otra economia; una
hegemonia flexible y dindmica para producir las condiciones de su
relativa irreversibilidad en un contexto de democracia y libertad politica
(Errejon 2013, p. 36). Veremos cudl serd el resultado de estos proyectos.

Si una futura Constitucion para Chile llegase a afirmar que nuestra
Reptblica se funda en un Estado social (y democratico), una definicion
de esa naturaleza no estara ahi de modo estatico, sino que habra de
suponer una mutacion en torno al rol que cabe al Estado en la econo-
mia. Y no se trata de volver a modelos de planificacion central, pero
si poner de relieve que el Estado no solo vela subsidiariamente. Hay
sectores de la economia que bien pueden sustraerse de la competencia
y no tendrad impacto en los indicadores macroeconémicos y de seguro
significara una elevacion del PIB, niveles de integracion social, desarrollo
humano, etc. Y las areas a las que me refiero son transporte publico,
regulacion eficaz de la industria de farmacias, educacidn, sistema de
salud y prevision social.

En todo caso, Couddou en este mismo libro da cuenta de ciertas
complejidades en la relacion igualdad-Estado social. Si la igualdad
pasa a ser un principio fundante de una Constitucién, también lo es la
solidaridad y el Estado social, que hacen referencia a las dimensiones
econdmicas o materiales de la igualdad, por lo que una propuesta
constitucional de igualdad, en tanto principio fundante, implica
tener en cuenta estas distintas dimensiones, y decidir si su modo de
relacion. Y esta discusion dependera del modo en que una eventual
discusién constituyente aborde la incorporacién de un preambulo
que, por ejemplo, provea de unidad de propdsitos al nuevo proyecto
constitucional o algin equivalente al actual capitulo sobre las Bases
de la Institucionalidad (2018).

Sibien es cierto que el problema de la desigualdad es un tema com-
plejo, no es evidente que si los individuos son puestos en situacion
de igualdad de oportunidades, el desarrollo personal y la superacién
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de la pobreza dependan del esfuerzo y empefio de cada uno. Tras
ese postulado se esconde un voluntarismo que es desmentido por la
realidad. Los pobres existen y no lo son por opcion, sino mas bien por
dificultades en la estructura de la sociedad. Si esto es asi, es el Estado
el encargado de generar politicas redistributivas, porque los criterios
mercantiles por si solos se muestran incapaces de producir mejores
resultados en los indicadores de desarrollo humano. Y eso es una
opcidn politica. Por tanto, dotar de contenido material a los derechos
sociales supone una vision en cuanto al rol del Estado.

Por esas razones comparto lo que sefiala Lovera en un capitulo que
ha desarrollado para este libro:

Bajo este acercamiento, los derechos sociales apuntan a concretar
elideal de ciudadania como una forma de membresia y pertenencia
comun o igualitaria. Para que esa pertenencia sea igualitaria, y por
lo tanto avance mas alla de la pura pertenencia formal, los derechos
sociales asumen la labor de contribuir a eliminar las brechas de
membresia a la comunidad politica y no pueden aparecer como
subsidios caritativos que solo se ofrecen a ciertas personas —quienes
estan peor situadas o en condiciones de pobreza extrema (2018).

El Estado social puede parecer en estos momentos un anhelo, pero
su incorporacién a una nueva Constitucion y su implementacion
dependera de las opciones politicas que hagamos como comunidad.
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