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PRÓLOGO

El libro que tiene en sus manos el lector viene a ocupar un espacio de 
análisis extrañamente vacío: el singular hecho histórico de un Estado masto-
dóntico en presencia de una sociedad civil en retroceso. Y lo hace desde una 
perspectiva investigadora impecable y del que nadie se había ocupado hasta 
ahora; al menos con la franqueza, extensión y rigor de esta obra.

Su autor, al cabo de medio siglo de carrera profesional en torno a las 
instituciones del Estado, pareciera —visto a posteriori— haber estado des-
tinado a realizar este ensayo, para el que está dotado de sobrados y muy 
trabajados dones. Algo que queda de manifiesto a través de un exhaustivo 
tratamiento de todos los temas en cuestión y la suma de citas y referencias 
de otras investigaciones académicas que completan el panorama del espacio 
de la investigación.

No se anda el autor con circunloquios al tratar los temas, los afronta sin 
excepciones y los llama por sus nombres: los 18.921 organismos públicos 
que contabiliza han terminado por apesebrar la población en presencia de una 
declinante sociedad civil. Frente al Estado descentralizado del que hablan 
los políticos, el autor lo denomina con justeza semántica: policéntrico. En 
vez de redistribuir y optimizar el uso de los recursos públicos los hemos 
multiplicado sin fin.

Después del largo y muy fructífero recorrido profesional del autor junto 
al colega y amigo Gaspar Ariño, son naturalmente numerosas pero siempre 
oportunas las citas del maestro; por ejemplo cuando afirma que «los partidos 
invaden y ocupan el Estado en su totalidad» o trae a colación el desastre de 
la politización previa a la quiebra de las cajas de ahorros.

Las referencias y citas ilustradas sobre el tema del libro hacen de este una 
especie de suma enciclopédica en la que nada falta: desde el moderno concepto 
de las «élites extractivas» debido a Acemoglu & Robinson a la «curva de Rahm» 
que relaciona el tamaño del Estado con su eficiencia, pasando por Baumol un 
gran y muy reconocido economista autor de una sombría tesis: mientras que en 
las actividades típicamente privadas es posible —y así sucede— mejorar cons-
tantemente la productividad, en los servicios públicos —sanidad, educación, 
etc.— en mucho más difícil conseguirlo por su propia naturaleza.
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Es muy de agradecer que en el libro se reivindiquen los derechos de las 
nuevas generaciones, negados por las actuales al endeudarlas sin haberles 
—es imposible, claro— pedido permiso. Hasta donde tengo leído sobre la 
materia, es la primera vez que un alegato tan lleno de sentido cobra vida en 
un libro para vergüenza de los gobiernos de los últimos años —sobre todo 
Zapatero, con ayuda de Rajoy— que abusaron de la imposible confianza de 
quienes ni podían votar o ni siquiera han nacido.

Un jurista como el autor no podía dejar pasar el menosprecio de las 
nuevas generaciones de abogados por el Código Civil, un pilar fundamental 
de la civilización occidental y del resto del mundo civilizado, advirtiéndolas 
del peligro que implica el desprestigio de instituciones cruciales para explicar 
el éxito de las naciones más prósperas.

En este ámbito institucional apela de nuevo el autor a Gaspar Ariño 
cuando en sus «Reflexiones en voz baja sobre la Corona» señala como un 
caso de éxito su consolidación junto con la democracia en la España de 
nuestros días.

La rebelión secesionista catalana también recibe el oportuno y sobre todo 
muy claro dictamen del jurista Cuétara, que se suma a las valoraciones que 
han hecho hasta ahora las instancias judiciales.

La vasta reflexión del libro sobre los problemas resultantes de la extrali-
mitación del papel del Estado debería ser un punto de partida para su reforma, 
al estilo de la que llevó a cabo Suecia después de haber cometido los mismos 
pecados que España, tal y como señala el autor. Suecia había liderado el 
crecimiento económico mundial en el periodo 1870-1950 alcanzando el 4º 
lugar en renta per cápita, gracias a un Estado muy limitado. En el periodo 
1965-1995 la renta per cápita sueca perdió posiciones, pasando de la cabeza 
a la cola de los países ricos, mientras se ensanchaban los límites del Estado 
cuya carga tributaria pasó del 25 a más del 55% del PIB. La economía entró 
en crisis de crecimiento, empleo, inflación, devaluación de la moneda, etc. La 
reforma sueca ha contraído severamente los límites del Estado disminuyendo 
la presión fiscal y el endeudamiento público mientras privatizaba —con gran 
éxito— la sanidad y la educación, amén de racionalizar el sistema de pen-
siones que no reparte lo que no ingresa. Las nuevas generaciones suecas se 
han visto libres, a diferencia de las españolas, de endeudamientos pasados 
que tan bien se denuncian en este libro.

Desde la sociedad civil, cuya amplitud y vitalidad declinan conforme se 
amplían los límites el Estado, debemos estar agradecidos y rendir homenaje 
a quien tanto hace en este libro para defenderla a capa y espada dialéctica.

Jesús Banegas
Presidente

FORO SOCIEDAD CIVIL
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PRESENTACIÓN

CINCO DÉCADAS DE CAMBIOS

¿Qué me lleva a reflexionar sobre los límites del Estado? Básicamente, 
todo lo que he ido viendo a mi alrededor durante medio siglo. Sí, he 
dicho bien, medio siglo; en 1968 se despertó mi curiosidad por el funcio-
namiento de la sociedad, que cincuenta años después, todavía conservo. 
Es más, los acontecimientos de las dos últimas décadas la han avivado, 
al indicar que el fascinante Estado del siglo XX parece estar superando 
sus límites en el XXI.

El Estado del siglo XX ha sido fascinante tanto por sus triunfos como 
por sus fracasos, por sus aciertos como por sus errores, pero especialmente 
por sus transformaciones. Al comenzar el siglo, los imperios (el británico, 
el austrohúngaro, el turco, el chino, el japonés) todavía se erigían como 
organizaciones capaces de dominar el globo; al terminar, habían desapa-
recido. En ese tiempo, los Estados, agrupados, primero en la Sociedad de 
Naciones, y luego en la ONU, superaron los grandes conflictos bélicos 
de su siglo, culminaron la descolonización y alumbraron el desarrollo 
económico de los años cincuenta y sesenta. Estaban en buena forma.

No obstante, con el cambio de la centuria una cierta desazón empezó 
a extenderse por el mundo. Los Estados parecían inadaptados a los nue-
vos tiempos. Primero fue la indefensión de los Estados occidentales ante 
fanatismos tipo Al Qaeda; después, su insuficiente respuesta frente a un 
sistema financiero convertido en «riesgo sistémico»; más tarde, su falta de 
reacción ante millones de desplazados y refugiados de fuera de sus fronte-
ras; finalmente, la pérdida de liderazgo de los políticos y su no regeneración 
democrática, fenómeno especialmente sensible en el sur de Europa.
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La observación directa de cinco décadas de transformaciones (1968-
2018) acredita que el cambio es constante y acelerado. Nada debe extra-
ñarnos que sea así. Las capacidades, anhelos y temores con los que el 
mundo salió de la Segunda Guerra Mundial exigían cambios. La genera-
ción de la postguerra tenía que vivir de otro modo, y el mundo entero se 
puso a ello. Inicialmente, la mayoría de los cambios fueron a mejor. Se 
proclamaron nuevos derechos humanos, mejoró la economía, los jóve-
nes se explayaron, se lanzó el Estado del Bienestar, se derribó el muro 
de Berlín, se disolvió la URSS y… se acabó el siglo XX con una grata 
sensación de que, después de todo, al menos a los occidentales no nos 
iba tan mal.

Los cambios nos fascinaban. Occidente lideraba el desarrollo del 
cine, de la televisión, de los supermercados, de la telefonía móvil, de 
Internet… Las nuevas tecnologías creaban nuevos héroes, los jóvenes se 
hacían emprendedores, sus proyectos alcanzaban las estrellas, y, aunque 
había agoreros que hablaban de un mundo con recursos finitos, sus voces 
no sonaban muy alto. En España, mientras tanto, nos fuimos abriendo 
al mundo occidental, hicimos una transición a la democracia ejemplar, 
e incluso nos atrevimos a lanzar la arriesgada apuesta del Estado de las 
Autonomías. Todo parecía estar en el buen camino.

De repente, las cosas empezaron a ir a peor. El 11 de septiembre de 
2001, el atentado de las Torres Gemelas descubrió las fragilidades del 
Estado más poderoso del mundo. La crisis de las empresas «punto.com» 
demostró que ese mismo Estado no garantizaba el desarrollo tecnológico. 
Quedó claro que cualquier Gobierno, por poderoso que sea, puede equi-
vocarse. Estas percepciones, impensables años atrás, nos hicieron dirigir 
la mirada al desempeño de nuestras organizaciones políticas. Y lo que 
vimos no nos gustó.

En los tres últimos lustros las cosas no han ido bien para los Estados. 
En muchos de ellos la democracia representativa está perdiendo terreno; 
los derechos humanos tiemblan con cada atentado, con cada oleada de 
refugiados, con cada brote de racismo o xenofobia; y la desilusión provo-
cada en todas partes por la clase política se va generalizando. El Estado 
parece no poder responder a los nuevos desafíos.

A nivel local, tampoco van bien las cosas. En España, los dos man-
datos de José María Aznar (1996-2004) nos hicieron creer que España 
iba bien, aunque sin convencernos del todo. Entonces apareció la crisis; 
comenzó a gestarse la explosión secesionista en Cataluña; los partidos 
democráticos se dedicaron a bloquearse mutuamente, y, ni que decirlo 
tiene, nuestra particular burbuja del ladrillo impulsó a los «antisistema», 
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anticasta» y demás «indignados» hacia el radicalismo. Todo ello, en un 
entorno de desencanto generalizado hacia las instituciones públicas.

Las transformaciones del Estado en que vivimos son profundas, cons-
tantes e inevitables. Lo sabemos, es algo que no se discute. Los cambios 
recientes muestran un empeoramiento institucional muy preocupante. 
Tenemos corrupción, dirigentes ineptos, mal uso de los recursos públicos, 
deficientes textos legales, nos agotamos en infinidad de conflictos mal 
resueltos… El panorama es desalentador. ¡Cómo estamos empeorando!

De todas maneras, nuestro Estado de Derecho es una construcción 
demasiado joven como para darla por desahuciada. Los Estados fallidos 
dan cuenta de su permanente necesidad. Los actuales «antisistema», al 
igual que los «ácratas» y «anarquistas» que les precedieron, carecen de 
alternativas viables. No está el mundo de hoy como para vivir en falans-
terios o en comunas, o para confiar todos nuestros intercambios a merca-
dillos de barrio. De verdad, seguimos necesitando al Estado. Por eso es 
preciso que funcione bien.

Si no hacemos nada, nuestro aparato estatal será cada vez más disfun-
cional y generará continuos problemas. Insisto en que el Estado Moderno 
es una construcción demasiado reciente para que ya haya perdido su vigen-
cia. Muchos de los derechos humanos que están todavía en formación no 
podrán nacer sin Estados democráticos que los promuevan y organizacio-
nes de Estados que los formalicen. Las modernas sociedades complejas 
necesitan al Estado y sus instituciones para sobrevivir y desplegar sus 
potencialidades, que son muchas. La «Globalización» las desafía, pero 
no las elimina.

Por todo lo anterior y en su defensa, quisiera plantear la hipótesis de 
que el Estado occidental actual, simplemente, ha engordado en exceso y le 
basta con una cura de adelgazamiento para recuperar su buena forma. Ya 
sé que adelgazar no es fácil; pero, conociendo la causa y la cura, podemos 
recobrar nuestra fe en el Estado e iniciar su recuperación, lo que ya sería 
suficiente. Basta ver los resultados de la disolución de uno de ellos (la 
antigua Yugoslavia) o la realidad de los Estados fallidos (las actuales Siria, 
Libia o Somalia) para aceptar que merece la pena intentarlo.

UN MODESTO ENSAYO

A la vista de la situación actual de los Estados occidentales, resulta 
fácil trazar un bosquejo de sus disfunciones —es lo que acabo de hacer— 
y concluir que algo no marcha bien. El testamento intelectual del profesor 
e historiador británico Tony Judt lleva precisamente este título, «Algo va 
mal», (Taurus, 2011), y es una gran verdad. Pero saber esto no basta; hay 
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que dar razón de cómo hemos llegado hasta aquí y enderezar las cosas. 
A tal fin, he optado por la redacción de un breve ensayo con el que com-
partir varias ideas maduradas durante décadas. Algunos datos personales 
ayudarán a explicar esta opción.

Corría el año 1968, tiempo de revuelta estudiantil. Debajo de los 
adoquines estaba la playa y para ser realista había que pedir lo imposible. 
En una residencia universitaria del noroeste de España, un delegado de 
curso de la licenciatura de Derecho, celebraba su vigésimo cumpleaños. 
Con tal motivo, varios compañeros le regalaron un libro. Ese delegado 
era yo, y ese libro era «El Desafío Americano» de Jean-Jacques Ser-
van-Schreiber. Nada tiene de extraño que en aquel tiempo los estudiantes 
se regalasen libros; pero, un estudio económico como ése resultaba un 
tanto particular (yo lo había pedido). Esta anécdota expresa mi curiosidad 
de entonces por los temas aquí abordados.

Los años sesenta no fueron sólo los de la Revolución del 68»; fueron 
también los de la Planificación del Desarrollo en Francia y España y los de 
gestación de la «Crisis del Petróleo» del 73. Había mucho que observar. Mi 
opción por un puesto de profesor ayudante de Derecho Administrativo al 
licenciarme me ayudó a hacerlo. Tenía que entender el Estado para poder 
explicarlo. Después viví las preautonomías en Galicia, mientras empezaba 
a redactar «La Actividad de la Administración» y «Las Potestades Admi-
nistrativas». En 1979 me trasladé a las Islas Afortunadas, donde atendí a 
otras Administraciones y nuevos problemas.

La observación de un Estado en pleno proceso de cambio, como lo 
era el español de entonces, se convirtió en un hábito plenamente integrado 
en mi vida académica. Este hábito me acompañó cuando, en el cambio 
de siglo, pasé a ejercer de abogado y consultor en Madrid. En este nuevo 
campo tuve que estudiar el inestable equilibrio entre el poder político y 
el económico, viajar, conocer otras culturas… e ir sacando conclusiones. 
Conclusiones de lo observado y de la experiencia acumulada. Mis últi-
mas monografías, «El Desafío Audiovisual» (2010) y «Fundamentos de 
Derecho Público» (2011) dan cuenta de ello. Ambas anticipaban en cierto 
modo un ensayo como éste.

Al propio tiempo, mi colaboración de muchos años con mi com-
pañero, amigo y maestro Gaspar Ariño Ortiz ha aportado el impulso 
decisivo para la redacción de estas páginas. De hecho, la prelección que 
escribimos conjuntamente hace veinte años en Ariño y otros «Principios 
de Derecho Público económico» (FER-Comares, Granada 1999, 861 pgs) 
asentó su idea matriz, consistente en que la sociedad actual necesita for-
talecerse, estructurarse y recuperar su propia vida al margen del Estado.
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Algunas lecturas recientes me animaron también a emprender la tarea. 
Citaré tan solo dos. Una de ellas fue la de Chevalier «El Estado Pos-
moderno» (2011) y otra la de E. Omstron «Comprender la diversidad 
institucional» (2013). El primero me transmitió su preocupación por el 
Estado contemporáneo; la segunda hizo que me plantease seriamente el 
estudio de las instituciones sociales, más allá de sus puros componentes 
jurídicos. Y, ¡cómo no! la edad me hizo notar que si no la emprendía 
ahora, ya no lo haría nunca.

IDEAS CARDINALES

Las dos primeras ideas cardinales del ensayo son, por supuesto, las 
que presiden respectivamente su primera y segunda partes. La una, dedi-
cada a mostrar que «algo va mal en nuestra vida pública» y, la otra, a 
buscar un modo práctico de lograr «la necesaria contención del Estado», 
se complementan mutuamente.

Como factor común de ambas partes debe señalarse la existencia de 
fuerzas destructivas que están ocupando y deteriorando el aparato estatal. El 
auge de las burocracias, la fragmentación del poder o la surgencia de élites 
extractivas son las más evidentes. Están manejadas por una red compuesta 
de políticos oportunistas y burócratas egoístas que se extiende por nuestras 
instituciones, alimentándose de la creciente adiposidad del Estado.

El apesebramiento de la población y el declive de la Sociedad Civil 
son su consecuencia. La solución consiste en adelgazar el Estado, para 
lo que es esencial un correcto deslinde de los espacios público y pri-
vado. Necesitamos reducir el Estado para optimizar su funcionamiento. 
Herramientas como la evaluación de la trascendencia social de acciones 
y proyectos, junto con la actuación de observatorios independientes, están 
disponibles a tal fin.

La tercera parte muestra las barreras de contención del Estado que 
hay que erigir de inmediato. Son: a) respetar el espacio propio de la 
Sociedad Civil; b) preservar los derechos de las generaciones futuras; 
y c) afirmar las instituciones públicas como algo en que podemos creer, 
necesitamos confiar y debemos defender. Las tres son necesarias, viables 
y se refuerzan mutuamente.

De todo ello da cuenta el texto aquí presentado, que finaliza con dos 
casos de estudio, dedicados respectivamente a una institución degradada 
por sus ocupantes y a otra que se ha afianzado con éxito en unas circuns-
tancias difíciles. A lo largo del texto se acompañan numerosas referencias 
a otros casos particulares, que pueden localizarse fácilmente en el índice 
temático.
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EN UNA FRASE

Permítanme concluir estas líneas con la siguiente reflexión:
Necesitamos un Estado equilibrado y bien dimensionado. Sabemos 

lo que es y conocemos su valor. Españoles y europeos estamos permi-
tiendo su deterioro. Nuestros Estados contemporáneos han engordado y 
necesitan una cura de adelgazamiento. Precisamos revertir su hipertrofia. 
Políticos codiciosos y burócratas interesados medran en ella. Debemos 
frenarlos. La clave estriba en distinguir bien lo público y lo privado y dar 
a cada uno lo suyo. Bastaría con simplificar la Administración, pensar 
en las generaciones futuras y respetar más las instituciones; iniciando 
cualquiera de estas tres acciones, las otras se activarán espontáneamente. 
¿Cuándo empezamos?

Al juicio del lector lo someto, en Madrid, a 10 de diciembre de 2018.
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