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fercncias se pueden precisar si se lee a un autor en parti
cular, sea Aristóteles, Justus Lipsus o Karl Marx. Los

problemas —también, pero no únicamente— del Esta
do de bienestar surgen del hecho de que se le delegan to
das las funciones primarías a una parle del sistema so
cial, no existiendo ya ningún tipo de responsabilidad so
cial total.■

La sociedad moderna tiene un número elevado de siste
mas funcionales con alto grado de autonomía que deben
scrlratadosdifercnciadamcnic; las consecuencias de ese

No existe ningún concepto que logre unificar las disiin- desarrollo aparecen en todos los campos, y no sólo en el
tas opiniones expresadas actualmente en torno al Esta- Estado de bienestar contemporáneo. También la com-
do de bienestar. .Sin embargo, en general, se acepta que penetración del derecho, la vida cotidiana y las expecta-
cl Estado de bienestar constituye un problema central en livas de satisiacción emocional en relaciones estricta-
la teoría y praxis contemporánea. Pero aun cuando no mente personales han obtenido un violento desarrollo a
se estuviera de acuerdo sobre el hecho y el fundamento, través de la liberación de su función precisa,
la concepción unitaria de éste seria posible si fuese trata
do desde el punto de vista del conocimiento y se vincula- Ya en el siglo XIX. cuando se percibieron los resultados
ra, después, al terreno del sistema político. de estas formaciones, se observó que Europa era supe

rior en dinamismo que todas las demás civilizaciones;
Existe, ciertamente, un desencanto frente a las expecia- producía más confort, pero, sin embargo, también más
tivas de ese Estado benefactor, que nos permite visuali- perjuicios,
zar una crisis, que se hace evidente al hablar de su fraca
so c ingobcrnabilidad o, simplemente, plantear una vi- Jcan Blondcl explicó esto con el concepto de egoísmo
sióit cataslrofi.sta de la organización política. Además, exagerado; - se le puede explicar socíológicamciUc, a
me parece que ciertas premisas teórico-sociales han de- través de la diferenciación funcional. Ambos principios
scmpcñado un papel importante. Por un lado, muchos excluyen la libertad en relación a si mismos,
analistas han partido de la premisa según la cual la
economía, diferenciada en su estructura por dinero y or- El partir de la teoría social tiene una significación im-
ganización del trabajo, practica una influencia dcfiniti- portante en el análisis del Estado de bienestar pues el
va sobre el conjunto del desarrollo social. La sociedad cambio en la perspectiva parte precisamente de la teoría
misma será entonces caracterizada a través de la forma social. El análisis pasa por alto asi las alternativas su
de su economía. pcrfiuas sobre cálculos optimistas o pesimistas,

ideologías progresistas o con.scrvadoras, énfasis hunia-
Por otra parte, hay quienes han supuesto que sobre la nistas o lecnocráiicos. Si se parte de cualquiera de estas
política recae una responsabilidad global. Sea ésta una opciones siempre tendrán ¡a razón tanto unos como
forma de responsabilidad total sobre el bienestar de los otros, porque la misma sociedad posibilita igualmente el
hombres, o bien, porque se le atribuye una competencia desarrollo de ambos argumentos. Por lo tanto, el
subsidiaría sobre los problemas que no se han resuelto problema consiste en entender cómo es posible que una
en algún otro espacio. La sociedad, según esto, tiene su sociedad busque mejorar permanentemente todos sus
centro o vanguardia en ta políüca.

EL ESTADO DE BIENESTAR: UN
PROBLEMA TEORICO Y

POLITICO

Niklas Luhmann

sistemas de función.
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La función política ha sido especificada y diferen
ciada al correr de una larga evolución social, en base a

la necesidad de tomar decisiones colectivamente

obligatorias. Ya desde el siglo XVII, la autonomía
progresiva de lo político se manifiesta también en el
aspecto teórico.' A ello se aúna el desarrollo del Esta
do Moderno; éste se puede resumir en dos tesis: a) lo
do conflicto puede ser politicamente decidido
—también conflictos sobre la salvación del alma o

sobre el uso de energía atómica—; y b) los usos ar
bitrarios del poder coercitivo estatal (soberano) de
ben ser controlados. Tanto en la teoría como en la rea

lidad politica de los Estados constitucionales moder
nos son ambas tesis, exigencias objetivamente reali
zables, aunque parezcan contradictorias. Como re
sultado de un proceso histórico —primero soberanía,
después principios de las mayorías y división del
poder— ahora sentimos normal esta solución, como
una combinación perfectamente balanceada. Cuan
do menos parece funcionar en algunos Estados de la
sociedad moderna. No se puede afirmar entonces que
esta combinación no fuera posible; por el contrario,
se puede constatar con admiración que esta combina
ción partió de la teoría y que se insertó después en el
sistema político.

Si .se observa de cerca esta forma de estabilización de

lo político, aparecen francamente sus precondiciones
de funcionamiento. Tienen su principio en un hecho
que fue señalado por los cibernéticos como un feed-
back negativo. Las desviaciones frente a las expectati
vas normales son eliminadas a la primera oportuni
dad. Para posibilitar lo anterior, la constitución ad
quiere la forma de derecho, el cual a su vez c&si
siempre es fijado en leyes. Esto significa que las des
viaciones deberán ser evitadas, desechadas.

Sin embargo, los sistemas políticos han tenido de
sarrollos evolutivos con formas de reproducción dis-
linlasf Pero en todas las decisiones políticas colecti
vamente obligatorias se presentan referencias
explícitas o implícitas a la estructura, especialmente
a la constitución del sistema político que, con ello,
reproduce su sentido constitutivo.' Esta reproducción

Juifus Lipiiu. PoiUtconm sivt c/w/u dtxíftnoe Ubri jcr. d<sdo legúo U cdicióo
üe f^ureb«nr. ÍÍ9i.

'.•Mimet li «icno&fl «vitian una wrte de <5e aplleacidfi de i<o<U> evolutiva» de
Ift ckfvcla, la evononita, d dcrecKo. pero que hosia donde yo nutwa w ha intmisdo iu
aplicación en ci (errcDO de lo eitaiaS'poIltico. Eiio puede cerrelaclonftne con el hecho de
que AQUI camtnot too leiaeionadoi eieluvivimcnu con la coniiiiucihn esuial; eiio t%.
Mn regútiadoi eomo camtnos intcicionilct no rvolullvof,

j.WV panir de una fuiidsmeniacíüii muy dlilinu. con uj "ciencia dd eiplmu". Rudotf
Smend haix fcilMÍanct urnejantei &in que ib icoria aiaque análim lePitcoi moCuciomaiai.
Vi,he cvpcv mímenle i'tr/aavnfi unj Vrf/usyunfiftfh: citado w|un: S'ffanrrcf»-
/íidif Ahhan(J/uftg undent/rfr Av/wloe. Berlín 195?, paíp, |{9-2?6.

permite ciertas variaciones cuando cambian sus cir
cunstancias. De esta forma, el Estado constitucional
ha producido ambiciones de constituirse en Estado de
bienestar sin que le antecedan principios teóricos.
Ello ha producido procesos evolutivos sin meta preci
sa (que aquí no pueden ser analizados en particular)
que han provocado el paulatino agotamiento del po
tencial político de las decisiones colectivamente obli
gatorias (derecho); asimismo, se ha forzado la optimi
zación de la función politica desde el punto de vista
nacional y democrático y asi se ha afectado a por
ciones de la población, politicamente pasivas y acti
vas, cuando sus actos se convierten en decisiones co
lectivamente obligatorias. Se puede afirmar que ésta
es una paulatina inclusión del todo en un circuito fun
cional especifico o, expresado en términos de Par-
sons, se trata de una combinación de universalismo y
especificación en el terreno de lo político.»

Como resultado, aumentan las pretensiones de la ca
pacidad de las mismas a decisiones políticas y de su
consecuente rendimiento, en una forma que se pre
siona a la misma politica pero que ya no se le puede
controlar. Exigencias a las cajas públicas y a las for
mas de ordenamiento público son. en tanto exigen
cias, politicamente atendibles, no importando si se
pueden cumplir o no. Nadie se cuestiona el fin político
consistente en exigir un bienestar social a través de
medios políticos. Principalmente, la idea de que toda
desigualdad individual —sin Importar .si es provocada
por acontecimientos naturales o por estructuras
sociales— debe ser compensada.se traduce en un
programa interminable de ayuda asistencia!. Justicia
como principio de crecimiento a través de ideas de
compensación.

Mientras el Estado constitucional se fundaba en el feed-

back negativo, esto es, en la eliminación de des
viaciones, el Estado de bienestar se fundamenta en un
feedback positivo, es decir, en el fortalecimiento de las
desviaciones, propugna por otro futuro. En el Estado
constitucional se dio una exitosa combinación de

teoría política y práxis política. Sin embargo, esto flo
reció del principio del feedback negativo y cstructural-
mente de las normas de derecho. El Estado de bienes

tar no encuentra aún una teoría politica, y uno se tiene
que preguntar si es posible una recombinación de
teoría politica y praxis politica cuando esta combina
ción se propone sobre la base del reforzamiento de
desviaciones y del cambio continuo de valores. Es cía-

6.-Sobre eíio T.H. hiarihall. TteD, onrf Svctal Df%fhpmrni. Oardrn CUy
N,Y, |9fr4: rakiHi Pertons. PvSys'fw ojMoócrn Enalrwood Cliíí» NJ., 1971
S. M. 92 ti.: SlkUi Ltihmjnn, Pafniíche Throne tm H-oM/uhmnoaf. Münchcfi, 1981, S;
Í5 U.
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ro que donde se practica la icoria política se choca,
irremediablemente, con la práctica política de buenos
deseos, con lo dado por presupuesto, con los esfuerzos
por hacer Justicia y proporcionar bienestar.

Existe una necesidad de recuperación teórica en la
medida en la que se logran concebir los problemas
políticos derivados del aumento de expectativas. Los
fenómenos muestran que la poliiica tiene enormidad
de problemas originados, en parte, en y por ella mis
ma. Lo que fue deseado como bueno se presenta aho
ra en la política como problema. Uno se enfrenta a rea
lidades auiogeneradas. La crítica a la burocracia
autogenerada es el mejor ejemplo de ello. La misma
estructura circular se repite en todas partes. En efec
to, tanto más abarca la política terrenos ajenos a ella
—como por ejemplo organizar la producción econó
mica o planear la organización y/o contenido de la
educación— más aspectos median, participan en su
realización. El juego con uno mismo debe ser jugado a
la vez sobre varios terrenos. Se puede cambiar de go
bierno para evitar la identificación forzada de las in
tenciones propias, pero este recurso se agota en poco
tiempo. La experiencia le recordará al observador que
la política está ocupada consigo misma y con sus pro
pios problemas, sin importar quién está en el poder,
quiénes ocupan los puestos y con qué ideología.

Pero ¿cómo podemos registrar teóricamente esa ex

periencia?
Desde luego que seria falso deducir que ocuparse de
si mismo significa irrelevancia, o pérdida de efectos, o
inmovilidad. Asimismo, es falsa la opinión de que con
todas las modificaciones en el fondo, no cambia nada,
porque la política está dirigida a su autocon.scrvación.
Con esos juicios apresurados se pierde la posibilidad
de hacer análisis complejos.

De acuerdo con los fenómenos esbozados, ese análi
sis debiera poder recurrir a una teoría del sistema
autorreferencial. En la actualidad, sin embargo, casi
no existen fundamentos confiables. No obstante,

queda claro que la comunicación política sólo es po
sible precisamente en un contexto de comunicación
política: éste reglamenta cuáles temas pueden ser trata
das con buenas expectativas de solución, lo que será
emprendido y lo que será desechado, y en que horizon
te temporal tendrá actualidad. Aunque en el sistema
político siempre debe haber comunicación sobre las
circunstancias del entorno, la relación con la potilica
es inevitable, es una condición continua de la comuni
cación. Que la autorreferencia del sistema sea cerrada
es la condición para su apertura teórica; y ambos están

condicionados por e! alto grado de diferenciación so
cial y autonomía funcional del sistema político.

La Icoria del sistema autorreferencial supone que los
problemas del Estado de bienestar deber ser buscados
en la relación entre su estar cerrado y abierto. Más
exactamente, en las condiciones que posibilitan la

combinación de estar cerrado y abierto simultánea
mente. Como intenté señalarlo en otro lugar,' cslo es
tá relacionado con una dcsjerarquización del sistema
político y con un dcsglosamicnto del proceso de co
municación polilico-adminisirativa y pública. Esta re
lación es históricamente posible, cuando menos, por
que ambos, el Estado de bienestar y su diferenciación
interna, se han desarrollado en este siglo.

Según como se mida esta diferenciación interna,
existen en el sistema horizontes temporales distintos,
asi como varias formas de filtrar temas que permitan
la comunicaci<)n. Y parece que bajo las condiciones ac
tuales, frente a la opinión pública, diversas personas
seleccionan aquello que consideran relevante y que se
rá la base de una posterior manipulación de la infor
mación.

Aquí se podrían hacer análisis más profundos que se
ocuparan de las condiciones y limitaciones de la sensi
bilidad de la opinión pública y de la posibilidad de asi
milar la información del sistema poliiico. Otro aspecto
estaria en la operacionalización e instrumentación de
la política misma.

El sistema político debe satisfacer la necesidad social
de contar con decisiones colectivamente obligatorias.
E.sfa función será implementada organizativamente a
través de la organización burocrática y, en el terreno
de la técnica de la comunicación, a través del derecho y
con recursos económicos. Como siempre, se presenta
el uso "simbólico" de la comunicación política, que
está relacionado con la necesaria generalización del
aseguramiento de la función y buscando fortalecer la
impresión de que la política puede cumplir con las exi
gencias y que puede, asimismo, mantener lodo en or
den, o cuando menos llevar todo al orden. Pero el

problema del Estado de bienestar no radica en su uso
simbólico, tampoco en su creencia valorativa, ni en su
auiolegiiimación; radica más bien en que el Estado de
bienestar sobrecarga a sus propios instrumentos de
implcmcntación.

Es un punto importante el que sus propios instru
mentos no se adapten voluntariamente a la necesidad
de formar decisiones sociaimenie obligatorias. Hay
quehaceres para los que son realmente ineficientes, co
mo por ejemplo en el terreno de la sociología política.

T*rPohincftf ffteüncim H ofif/ahriulaaí. Mochen, 1^1.
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Por lo demás, le quita el derecho ai aparato legislativo
y el dinero ai sistema económico. Esto es posible sólo
parcialmente y presupone que, a la larga estos sistemas
permanezcan intactos. En todo caso, el Estado de
bienestar se enfrenta a tareas de cada vez de mayor enver
gadura y diversificación objetiva en ios procesos de de
cisión de problemas complejos, que sólo pueden ser
solucionados a través de la renuncia del control de la

interdependencia interna. Aquí la organización, a pe
sar de estar especializada en decidir sobre decisiones,
no puede decidir sobre su propio proceso; se retrotrae
asi sobre decisiones burocráticamente seguras, inata
cables y en todo caso inofensivas.'

Si todo esto es cierto, los problemas a los que se
enfrenta el Estado de bienestar son corxelativos al

aumento de sus funciones, lo que ha sido posible a par
tir de la paulatina diferenciación del sistema social. Es
tos problemas se retraen a una estructura social que no
es modiflcable, ni siquiera por una revolución y que
planea todo a la perfección, excepto su campo de inter
vención. Lo anterior no significa que esté excluido to
do cambio en la diferenciación social.' Por el contra

rio, estos cambios son muy posibles, fundamentalmen
te porque la sociedad moderna está percibiendo las
consecuencias de sus propias estructuras. Pero en prin
cipio, los problemas condicionados por la forma de la
diferenciación social del sistema no pueden ser resuel
tos con el rechazo a las causas que lo desintegran, sólo
puede ser paliada a través de un reacomodo dentro del
propio sistema.

Este análisis no conduce a conclusiones directas de

la teoría social sobre el actuar (comportamiento) prác
tico. Tampoco permite ningún Juicio de valor en la
sociedad o el sentido de su sistema político, sea positivo
o negativo, conformista o critico. Se debe partir del
hecho de que la sociedad moderna ha desarrollado, en
comparación con su antecesora, aspectos positivos y
negativos. En todo caso, no se puede elegir la sociedad
sino en la sociedad. Pero puede preguntarse si el siste
ma social actual produce juicios positivos o negativos
sobre sí mismo.

Este cambio en la plataforma de cuestionamiento,
sin embargo, nos lleva a su vez a interrogarnos sobre la
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posibilidad de que un sistema social como totalidad
—o especialmente en sus sistemas funcionales— sea
capaz de realizar una auto-observación objetiva.

Ai nivel del sistema social al "auto-observarse" se
denota la posibilidad de comunicación sobre el sistema
dentro'del sistema (en contraposición a la representación
o percepción del sistema social consciente realizada
por una persona; esto es, por un observador externo).
Desde el siglo XVII/XVIII la sociedad moderna ha te
nido en casi todos los ámbitos funcionales cierta expe
riencia de auto-observación dirigida teóricamente. Con
ayuda de una teoría del sistema sobre el sistema uno
logra comunicarse dentro del sistema político, del sis
tema económico, del sistema educativo, del sistema
jurídico, del sistema científico, etc...i°sin hablar de las
más o menos dudosas calidades "cientificas" de esas

teorías; con esto se obtienen posibilidades estructura
das de comparación. De esta manera el sistema cobra
distancia frente a si mismo y puede asi aceptar su con
tingencia propia.

La teoría constitucional del Estado describió al siste
ma político, a su constitución, a su soberanía, a su
control de poder como un orden que en el siglo XIX se
empezó a nombrar como "Estado moderno". Esta
teoría constituyó un índice orientador de la misma
política y tuvo un enorme éxito en la realización de un
derecho constitucional. Lo que exigió como renuncia
en las posibilidades de actuar efectivas, se recuperó en
la teoría como una libertad altamente valorada." Nos
otros conocemos ahora las condiciones del éxito de
una teoría del sistema en el sistema; el trabajar la in
formación en la forma de un feedback negativo, de un
excluir las desviaciones. Por el contrario, aún no existe
ninguna teoría del Estado de bienestar; aún más, será
cada vez más difícil de desarrollar porque ahi se tratada
un feedback positivo, de un reforzamiento de lo des
viado. Y uno se pregunta cómo es que se podrán inser
tar en esta teoría renuncias altamente valoradas ta

les como renuncias a mayor bienestar, a mejorar las re
laciones sociales, a lograr compensaciones en las desi
gualdades.
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