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conocidas, dificiles de encontrar o direc-
tamente inéditas de Norberto Bobbio, al
tiempo que propone una sistematizacion
de su pensamiento politico. Parece claro
que tanto los temas elegidos, como los
articulos son suficientemente representa-
tivos del pensamiento politico de Bobbio,
y asi el libro es un instrumento de primer
orden para acceder a la obra tedrico-
politica del autor. 8i son acreedores de
denominarse teoria general de la politi-
ca, es ya harina de otro costal, y ese es
el debate que ¢l libro estd destinado a
abrir entre los especialistas. Para el lector

espanol, significa la posibilidad de acce-
der por primera vez en castellano a una
treintena de articulos que no estaban tra-
ducidos. No hay grandes sorpresas ni
grandes novedades en lo que al pensa-
miente de Bobbio se refiere: tnicamente
la posibilidad, y no es cosa de poco mas
o menos, de contemplar el pensamiento
politico de Bobbio en el universo tedrico
mas completo que hasta ahora se nos ha
ofrecido.

Marcos CRIADO
Universidad de Alicante
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Veinticinco afnos después de apro-
bada la Constitucion, resulta dificif apla-
zar la reformulacién de un proyecto de
convivencia que pueda ser compartido
por el conjunto de pueblos que integran
Espafa vy el Estado espafiol. Toda una
nueva generacidn que no participé ni
directa ni indirectamente en la elabora-
cidn del texto constitucional, es decir,
que no fue «constituyente: sino que nacid
«constituida» reclama su voz en un juicio
que no puede ser el simplemente cele-
bratoric v mucho menos el de un pre-
dispuesto «patriotismo  constitucionals.
Como ha dicho Viver i Pi Sunyer, a esa
nueva generacion no pueden pedirsele
adhesiones acriticas a la Constitucion en
aras de la necesaria estabilidad constitu-
cional y de la inconveniencia de las
reformas. Tampoco basta la apelacién al
espléndido cambio que la Constitucion
de 1978 introdujo respecto del sistema
dictatorial preexistente: la generacidn
coetinea a la Constitucién ha nacido y
crecido bajo su vigencia, no conocid el
régimen franquista v los valores y princi-

pios contenidos en el texto constitucio-
nal le resultan «naturales-, pero no en el
sentido de inmutables y, por tanto, indis-
cutibles, sino como sindnimo de cotidia-
nos y contingentes, ¢s decir, como algo
cuya pervivencia se justifica en la medi-
da en que esos principios y valores sean
mas justos y utiles que otros alternativos.

Precisamente porque encierra un
debate de fondo, imprescindible para
pensar cualquier horizonte federal, parti-
cipativo y solidario, tanto espafiol como
europeo, la relacion entre politicas de
bienestar y descentralizacion, entre
homogeneidad social y autonomia politi-
ca o, en un sentido mas amplio, entre
igualdad y diversidad, es uno de esos
temas cuyo abordaje constituye, ademas
de un imperativo tedrico y dogmdtico de
primer orden, una impostergable tarea
generacional. El libro de Eva Saenz
Royo, Estado social y descentralizaciion
politica es precisamente es0: un mapa
TigUrose y sugerente pard orientarse 'y
reprensar, en tiempos de globalizacion
neocliberal y, yva en el dmbito estatal, de
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inquietantes aires de «wunidad-» a cualquier
precio, uno de los principales temas
abiertos del pancrama constitucional.

Como la propia autora senala,
desde que la Constitucién de 1978 intro-
dujo en su articulo 1.1. la formula del
Estado social y democritico de derecho,
han sido muchas las obras dedicadas a
analizar el significado y las repercusiones
de Ia incorporacion de la clausula social
en el ordenamiento espanol. Han sido
menos, en cambio, las que de manera
especifica se han ocupado de analizar la
eficacia de los derechos sociales en una
realidad estatal politicamente descentra-
lizada y en un contexto caracterizado,
precisamente, por el desmantelamiento
de las «politicas de bienestar- y por el
aumento de las situaciones de margina-
cion y exclusién social. Mas alli de las
cuestiones de indole técnico, referidas al
reparto competencial, son varios los inte-
rrogantes de fondo que una situacion asi
suscita, En términos sencillos: ;Constitu-
yve la minimizacién del Estado social un
corolaric necesario de la descentraliza-
cién politica? ;Es la centralizacién de las
politicas sociales, por el contrario, una
garantia de su maximizacién? ;Cémo evi-
tar, en un contexto de descentralizacién,
la competencia «a la baja» entre las dife-
rentes entidades territoriales? ;Cémo sor-
tear, a su vez, los peligros de ineficacia y
de burocratizacidn que supone alejar las
politicas sociales de los ambitos mis
inmediatos y locales de decisidon?

Antes de responder a estas cuestio-
nes desde la perspectiva espanola, la
autora aborda el estudio de dos modelos
federales —el de Estados Unidos y el de
Alemania— en los que los desafios plan-
teados por la necesidad de compatibili-
zar la realizacidén de la cliusula social y
la descentralizacion territorial no son
nuevos. La eleccion es a la vez pertinen-
te y limitada. Los casos escogidos ofre-
cen una perspectiva amplia que permite
situar historicamente conflictos y técnicas

de repanto competencial que no podrian
entenderse desde una perspectiva dog-
madtica aislada. Mas dudoso, en cambio,
es que las lecciones que arrojan entormos
federales relativamente <homogéneoss
como el de Alemania —en donde bisi-
camente se da una diversidad de caricter
regional— o Estados Unidos —-multicul-
tural y multiétnica— puedan trasladarse
sin mas a un modelo como el espariol
que, sobre todo, se caracteriza por una
realidad plurinacional de base territorial.

El primer estudio de caso, de tedas
maneras, es el de los Estados Unidos.
Aunque en comparacién con los mode-
los europeos mas robustos los Estados
Unidos apenas han articulado un Estado
social de tipo residual, pareceria, al me-
nos a simple vista, que su construccién
responde a un proceso en el que las ten-
dencias centralizadoras han equivalido a
un aumento de las politicas sociales, al
tiempo que las descentralizadoras han
expresado una visidn restrictiva y con-
servadora. Sin embargo, del analisis de la
autora se desprenden conclusiones mis
complejas.

Desde un punto de vista historico
pueden reconocerse al menos tres gran-
des etapas. La primera, que abarca desde
la aprobacion de la Constitucion de 1787
hasta 1930, aproximadamente, se carac-
teriza por la puesta en marcha de un
federalismo dual que coincide en buena
parte con los inicios y la consolidacion
del capitalismo liberal en los FEstados
Unidos. Ello explica, como bien muestra
la autora, que mientras algunas compe-
tencias econdémicas se centralizan, otras,
como las sociales, al no figurar entre las
enumeradas, se dejen, salvo excepciones
puntuales, en manos de los Estados.

Ese panorama se modifica a partir
de 1930, con la crisis del capitalismo
liberal y la puesta en marcha del New
Dealde F. D. Roosevelt, En ese contexto,
la necesidad de adoptar politicas sociales
intervencionistas que permitan paliar la
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crisis y adaptar el sistema a la nueva rea-
lidad de un capitalismo de tipo monopo-
lista justifica el creciente protagonismo
de la Federacién. Para ello, sin embargo,
no se recurre a la reforma de la Consti-
tucidn sino a una auténtica mutaciéon
constitucional que permite, a pesar de
las reticencias iniciales del Tribunal
Supremo, dar cobertura a la intervencion
del poder central a través de una inter-
pretacion extensiva del spending powery
de la lamada welfare clause. Dichas ten-
dencias, que combinan centralizacion
con reforzamiento de politicas sociales,
se afianzan a panir de la posguerra, sobre
todo con el proyecto de Great Society v
de federalismo creativo de Lyndon John-
son, en el que se inspirarian algunas otras
administraciones demodcratas.

La tercera etapa es la que se abre a
partir de los afios 70, con el llamado
nuevo federalismo de R. Nixon y G. Ford.
Esta etapa coincide con la crisis del capi-
talismo fordista que habia caracterizado
la evolucion del Estado sacial y compor-
ta el inicio de una fuerte ofensiva conser-
vadora y neoliberal. El nuevo federalismo
se propuso reducir el gasto federal y, en
concreto, fos presupuestos de asistencia
social y de prestacion de servicios, al
tiempo que devolvia esta responsabilidad
a los gobiernos de los Estados. La presi-
dencia Reagan, bajo el impulso de la
devolucion conservadoras, recuperd las
tesis de Nixon e impulsd una politica de
«devolucion federal- y de reestableci-
miento del equilibrio entre los niveles de
gobierno. De lo que se trataba, en reali-
dad, no era de volver a un federalismo
dual ni de defender un federalismo terri-
torialmente mds democritico. El propdsi-
to, en realidad, era la deconstruccién del
Estado social y la reduccion dristica del
gasto federal en servicios sociales. Ade-
mas de que la devolucién a los Estados
de la federacién de las obligaciones res-
pectivas no fue acompafiada de la trans-
ferencia de recursos necesaria.

En Estados Unidos, en suma, la au-
sencia en la Constitucion de titulos com-
petenciales por parte del gobierno central
para poder intervenir en el imbito del
bienestar social ha sido suplida por una
teoria sobre el poder de gasto estatal que
permite que la Federacion, sin tener un
titulo competencial sustantivo, sea quien
decida. Esas premisas permiten a la auto-
ra arriesgar lo que constituye una de las
tesis centrales de su trabajo: que la inten-
sidad de las politicas sociales y su mayor
o menor grado de centralizacién depen-
de en buena medida de las decisiones
politicas adoptadas desde el centro y del
«olor, por tanto, del gobierno de turno.
Como en todas las grandes .decisiones-
constitucionales de fondo, esto es asi. Sin
embargo, no es menos cierto que las
meodificaciones y exigencias histéricas del
propio capitalismo norteamericano ayu-
dan a explicar el fendmeno desde un
punto de vista mis estructural. No es
casual que el propio Clinton, a pesar de
su filiaciébn demdécrata, haya ahondado,
desde una perspectiva «social-liberal> en
muchas de las politicas descentralizado-
ras y restrictivas (ver, por todas, la Perso-
nal Responsability and Work Opportunity
Reconciliation Act, de 1990) propugna-
das por sus antecesores republicanos.

Conclusiones similares pueden ex-
traerse del caso alemin. También alli, es
al Bund, al poder federal, al que le
corresponde decidir si es necesaria la
mayor o menor uniformidad en las poli-
ticas sociales, Ese vinculo entre centrali-
zacion y politicas sociales puede remon-
tarse tanto al Imperic Germinico de
1871 vy al Estado sacial autoritario v cor-
porativo puesto en marcha por Bismarck
para desarmar la amenaza socialista,
como a la propia Constitucidén de Wei-
mar de 1919, en la que la unificacion de
las politicas sociales es ya, al igual que
en el caso norteamericano, una exigen-
cia obligada del capitalismo monopolis-
ta ascendiente.
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A partir de la segunda posguerra, la
intensificaciéon de las politicas sociales tie-
nen lugar en el marco de un proyecto
federal de tipo cooperativo. La Ley Fun-
damental de Bonn, producto en gran me-
dida de 1a presién de los aliados, introdu-
ce en su articulo 20.1 la férmula del
Estado social federal. Formalmente, lo
que se constata es que en Alemania la
salvaguarda de los derechos sociales no
corresponde exclusivamente a la Federa-
cién sino también a los Estados federales
o Linder, que quedan obligados a ese fin
de acuerdo a la distribucién competencial
establecida. Materialmente, sin embargo,
lo que va a consolidarse es un dominio de
las instancias centrales en cuestiones de
politicas sociales, incluso mas alld de lo
gue pudiera desprenderse de una lectura
estricta del texto constitucional.

Al igual que en caso norteamerica-
no, la crisis del federalismo cooperativo
y centripeto y las primeras propuestas a
favor de un federalismo competitivo,
centrifugo y dual, coincide con la crisis
generalizada del Estado social y la con-
solidacion de un escenaric dominado
por el pensamiento neoliberal. Tras los
primeros intentos de H. Kohl en los afios
80, las consignas a favor de una mayor
descentralizacion en materia de politica
social, defendidas sobre todo por los
Ldnder econbmicamente mis poderosos,
se consolidan con el proceso de reunifi-
cacion y la incorporacion de los Lander
orientales.

Al menos hasta la unificacién, en
efecto, la intensa utilizacién por el Bund
de sus competencias en materia social
permitian hablar de un panorama homo-
géneo en el que los Ldnder, sin perjuicio
de sus posibilidades normativas, no mos-
traban demasiado interés por establecer
politicas sociales diferentes a las estable-
cidas desde el centro. El amplio margen
de apreciacion politica dejado en manos
de la Federacién se compensaba por la
configuracion del Bundesrat como autén-

tica Cimara territorial en la que los Esta-
dos pueden participar en la formacién de
la voluntad estatal.

Lo cierto, sin embargo, es que a par-
tir de los proyectos de reforma restrictiva
de los programas sociales impulsados, no
ya por los sectores conservadores, sino
por la gobernante coalicién roji-verde,
han ganado terreno las propuestas dirigi-
das a restar competencias al Bundesrat a
cambio de ampliar la autonomia financie-
ra y normativa de los Ldnder. Una medi-
da, una vez mds, que ademis de erosio-
nar el sentimiento de «solidaridad
federal., beneficiard a los mis poderosos
en detrimento de los mas débiles.

Sobre este trasfondo historico, en el
que las técnicas de regulacién constitu-
cional aparecen, si no subordinadas, al
menos si fuertemente condicionadas por
la dinimica politica y econOmica, la
autora aborda el estudio del sistema
constitucional espaiiol. Como punto de
partida sefala cémo la construccion del
Estado moderno en general, y de las
politicas sociales en particular, es en el
ejemplo espanol un proceso tardio. Con
la «cuestion social- en plena irrupcién y a
pesar de la inspiracion social y libertaria
de sus impulsores, como F. Pi i Margall,
el frustrado Proyecto de Constitucién
Federal de 1873 no aborda claramente el
reparto de competencia en materia de
politica social. La dictadura de Primo de
Rivera ensaya, con alcances muy limita-
dos, una politica social autoritaria y cen-
tralizada a medio camino entre ¢l mode-
lo de Bismarck y los primeros ensayos
fascistas. S6lo la Constitucion republica-
na de 1931 ofrece un salto cualitativo a
la hora de combinar la descentralizacién
potlitica (a través de la figura hibrida del
sEstado integral-) y las politicas sociales.

L.a Constitucion de 1978, en cambio,
es mas vacilante, en la medida en que,
atenazada por los poderes facticos que
gobiernan la transicién, no termina de
delinear el modelo de organizacion terri-
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torial y mucho menos de establecer de
manera clara el reparto de competencias
en materia de politicas sociales. El articu-
lo 1 define al Estado como un Estado
social. El articulo 2 recoge con reticen-
cias el caricter plurirregional y plurinai-
cional del Estado. El titule VIII prevé un
sistema abierto de organizacién territorial
del poder, ni unitaric ni federal, cuyos
contornos serin delineados, con fortuna
diversa, en sede jurisdiccional.

En cualquier caso, y como la autora
bien explica, la decision de adoptar des-
de un punto de vista formal un Estado
social descentralizado se ha traducido en
un reparto de competencias de los dis-
tintos dmbitos de la politica social entre
el Estado central y las Comunidades
Auténomas. Una distribucién que impo-
ne a las instancias centrales una inter-
vencion minima e indisponible en deter-
minadas materias, las referidas en el
articulo 149.1, y que deja el resto de
cuestiones supeditadas a la voluntad de
actuacion de las propias Comunidades,
tanto las de autonomia inicial amplia
como las de autonomia inicial reducida y
luego ampliada.

Las tesis de Sdenz son en este punto
claras vy terminantes. En su  opinidn,
teniendo en cuenta que las materias de
bienestar social estin fundamentalmente
asignadas segin el esquema bases/desa-
rrollo v dado que no existen elementos
para la determinacion objetiva de dicha
relacién, es la decisidon politica que adop-
te el legislador estatal la que, mas alld del
alcance amplic dado con frecuencia al
concepto de lo «basico», habria de delimi-
tar los mirgenes de actuacion de cada
uno de los niveles de gobierno.

Igualmente, la autora ensaya una cri-
tica aguda de los criterios jurisprudencia-
les utilizados para justificar las politicas
sociales desarrolladas desde las instancias
centrales sin un titulo competencial espe-
cifico para hacerlo, Descartada la posibili-
dad de que el poder de gasto pueda fun-

cionar como titulo competencial sustanti-
vo, su propuesta es defender su legitimad
constitucional a partir del polémico articu-
lo 149.1.1. de la Constitucion. Una inter-
pretacion literal de este precepto, precisa-
mente, permitiria a las instancias centrales
establecer el régimen juridico basico de
los derechos y deberes constitucionales.
Derechos constitucionales entre los que,
segin la autora, cabria perfectamente,
desde una perspectiva amplia, incluir a
los sociales consagrados como principios
rectores por el Capitulo IIT del Titulo L
Una interpretacién de este tipo, en su opi-
nidn, ademds de evitar el recurso a meca-
nismos extraordinarios de intervencion
como la Ley de Armonizacidn prevista en
el articulo 150.3, permitiria cubrir en tér-
minos competenciales la normativa orgi-
nica relativa a los derechos fundamentales
v libertades pablicas.

Segin la autora, la amplia potencia-
lidad reconocida al legislador estatal en
materia de politicas sociales prestaciona-
les podria matizarse estructurando al
Senado como verdadera Cimara territo-
rial (en un sentido similar al aleman) o
fomentando los mecanismos de colabo-
racion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas (todo esto en el improbable
caso de que medidas asi pudieran pros-
perar en la logica escasamente coopera-
tiva y multilateral que caracteriza al Esta-
do autondmico espaiiol). En sentido
similar, la amplitud de competencias que
la Constitucidon reconoce 2 las instancias
centrales para implementar los objetivos
del Estado social no contradiria el reco-
nocimiento a las Comunidades Autono-
mas de competencias de desarrollo nor-
mativo que les permita no solo concretar,
sino también integrar y mejorar las poli-
ticas sociales estatales (en apoyo de esta
posibilidad, la autora reenvia, respecto
de la Sanidad, la Seguridad Social v la
Educacion, a la reiterada jurisprudencia
del Tribunal Constitucional sobre la
ausencia de un desarrollo cronoldgico en
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la relacidn bases/desarrollo y, para el
ambito de la Asistencia Social, su com-
petencia exclusiva y la intervencidén pun-
tual condicionada a la apreciacién de
una necesidad de regulacion).

;Pero hasta que punto es ésta una
posibilidad real? Como la propia autora
admite, la autonomia de ingreso, junto a
la de gasto, constituye un requisito indis-
pensable para poder afrontar estas tareas,
Todo proceso federalizante, en efecto,
exige un sistema de financiacién que se
base en los principios de autonomia
financiera, suficiencia, corresponsabilidad
fiscal y solidaridad. Por lo tanto, habria
que tender a hacer compatibles el dere-
cho al autogobierno de cada Comunidad
Auténoma con la solidaridad interterrito-
rial entre todas ellas: la segunda no pue-
de exigirse con fuerza moral sino se res-
peta al mismo tiempo el primero. La
autora recuerda que las dificultades en
materia de financiacion no son las mis-
mas para todas las Comunidades y re-
cuerda Jas ventajas que comporta el régi-
men de concierto y de convenio vigentes
en Navarra y en la Comunidad Autdnoma
Vasca. De lo que se trataria, quizds, es,
partiendo de esos criterios, de respetar
la posibilidad de que las Comunidades
Autonomas pudieran pedir acceder a
unos conciertos econdmicos solidarios
que tuvieran los siguientes pilares: unos
impuestos concertados, cuyos rendimien-
tos serian para la Comunidad Auténoma;
la aportacién de un «upo- para la finan-
ciacion de las cargas del Estado; final-
mente, ¢l establecimiento de un Fondo
de Compensacion Horizontal como factor
de solidaridad, si bien habria que fijar
siempre como prioridad politica del
gobierno federal la aspiracion a superar
los desequilibrios territoriales.

Como el ejemple norteamericano y
el alemdn ponen claramente de mani-
fiesto, la solucion subestatal de los pro-
blemas sociales puede conducir a solu-
ciones mis eficaces y a la irrupcién de
verdaderos Jaboratorios de democracia-
vinculados a una gestibn participativa
de las politicas sociales. Sin embargo,
también puede conducir a un escenario
competitivo de politicas sociales a la baja
o fuerte asimetria entre las diversas uni-
dades sub-estatales. La solucidn estatal,
por su parte, puede ser fundamental
para garantizar un nivel basico de homo-
geneidad y cohesion social, relativa-
mente protegido contra las presiones
intenipestivas del mercado. Pero también
puede convertirse en un mecanismo de
uniformizacién restrictiva y de sofoca-
miento de politicas sociales mis inncva-
doras y participativas.

De lo que se trata, en definitiva, y el
libro de Sdenz ofrece valiosas y valientes
pistas en ese sentido, es de conseguir, en
la actual coyuntura historica, una combi-
nacién garantista entre igualdad y diver-
sidad, entre Estado social y descentraliza-
<ién politica. Una combinacién en el que
las técnicas de regulacion juridica actien,
en los diferentes Ambitos de gobierno,
como instrumento de mutuo estimulo y
no de mutua disuasiéon en materia de
derechos sociales. Todo ello con el obje-
1o de convertir en tarea generacional la
consolidacion, en el dambito espafol v en
el europeo, de una cultura politica fede-
ralista de largo alcance basada en torno a
principios como la plurinacionalidad, el
autogobierno, la cooperacién, la partici-
pacién v la subsidiariedad.
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