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INTRODUCCION

Para situar el plano desde el cual se desarrolla el trabajo que sigue debemos recurrir a aguella
paradcja, que de un tiempo a esta parte, es recurrentemente utilizada para intentar definir la
posicion critica de la sociclogia contemporénea. Se trata de aguello de describir la sociedad
desde la sociedad y a |a vez suponerse fuera de ella (Giddens, A., 1392). La respuesta a la que
adherimos es aquella que establece que la investigacidn social no puede comprenderse sino
como una observacion de segundo orden (Santibafiez, D., 1999a).

Con ello se dispone 2 |a sociologia en una posicion lo suficientemente abstracta de observacidn
sin gue tenga gue renunciar a su condicion social, es decir a ser observada también. Su propia
comunicacion esta sujeta a observacidn y a nuevas comunicaciones. La sociologia produce
comunicacion, es decir participa de la autopoiesis de la sociedad. Dicho en otros térmings, es la

sociedad la que se describe a si misma desde una posicion particular, sin ser la dnica ni la
mejor.

De este modo, nos situamos en el plano de la autoobservacion y la autodescripcion. Estas son
solo posibles cuando el sistema tiene |a capacidad de distinguirse de otros, es decir cuando la
referencia a sus propias descripciones las puede hacer en la medida en que distingue entre
autorreferencia y referencia ajena (Lubmann, N., 1996b; 1996¢c)". Esto, para que tenga
rendimientos, supone un proceso de diferenciacién: la sociologia en tanto diferenda gue
ohserva, sdlo puede observar a sistemas sociales diferenciados. La comunicacion que genera a
partir de ello puede tener repercusiones y ser seleccionadas por los sistemas en el entorno. Sin
duda con ello se gana complejidad para el operar autorreferencial de cada uno de los sistemas
observadores. En particular para la sociclogia, que a partir de lo anterior se reconoce como un
sistema observador que puede manejar la diferenda sistema / entorno para sus propios
procesos de observacidn.

" "La sociologia, que como ciencia solo se puede establecer sobre I base de la comunicacion, puede sélo refer sus
aportaciones 2 la desoripcion intema de este sistema, y no puede tomar ninguna posicion extema, parque esto
significaria quedarse sin modo de expresario. Quiere la sociclogia desaribir la sodedad como un sistema gue se
autodescribe 2 si mismo (2por qué de qué otra manera?), entonces ella misma define su posicion y su cbjeto. Ela se
inciuye como observador en lo que ella observa...” (Luhmann, N., 1896b: 205).
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Cuando se parte de esta precision epistemoldgica, es decir se sitia a la comunicacisn
sociolégica desde |la perspectiva de sistemas que observan, se puede visualizar la convergencia
de las "dos preguntas clésicas de |a sociologia™ "¢de qué se trata el caso?” y "iqué es lo que se
esconde detras?”( Luhmann, N., 1996). En la primera, nos orientamos por la observacién en el
contexto de la observacion del observador -observacién de segundo orden- v, en la segunda, se
trata de visualizar lo que el observador no puede observar -estructuras latentes® mientras
observa. En otros términos, nos orientamos en la perspectiva de observar los esquemas de
diferencias que actualizan los sistemas en su clausura operativa.

Todos los sistemas sociales procesan sus entormos a partir de esquemas de observacion muy
particularizados como mecanismos de reduccion v seleccidn de complejidad. Independients de
los rendimientos que ello pueda tener en la continuidad operativa de cada sistema, lo que
importa para nuestros efectos es gue dicho proceso de observacion supone la aplicacion de una
distincion que marca -indica- uno de los lados de la diferenda: "todo lo que es observado,
depende por lo tanto de |a diferencia utilizada por el observador” (Luhmann, N., 1996¢: 65)°.

La socioclogia en su esfuerzo por observar las diferencias utilizadas por los sistemas en el
entorno, sobre la base de una diferenda gue ella misma no es capaz de observar mientras
opera, puede observar el otro lado de la indicacion. Con ello aporta complejidad a la
comunicacion social para que se produzcan nuevos rendimientos reflexives. En el caso particular
del trabajo que presentamos, nuestras observacicnes se dirigen a las comunicaciones vy los
esquemas de observacion que se ponen en juego a proposito de las descripciones e indicaciones
que convergen en torno a la tematica de la modernizacion del Estado.

Nuestro punto de partida converge con las formulaciones socioldgicas del problema, en el
sentido de que |a reflexion en tomo a la transformacidn del Estado contemporéneo se sitlia de
modo parzlelo a los procesos de reforma y modernizacion que éste sufre a consecuencia de las
exigencias gue imponen los cambios sociales en curso. Las ;:lecisiunes Y modelos que se adoptan
en esta materia, por parte de los Gobiernos vy las agencias internacionales, tienen reladon con
las particulares formas de observar y entender los procesos de cambio sodial y las exigencias

? Sobre el problema de la cbservacion de estructuras latentes, Luhmann, N., 1995b.



que estos especifican al aparato pblico. La historia ensefia que el tipo de Estado que se
configura tiene relacion con el modelo de modernizacidn que se impulsa y con la imagen de
sociedad gue se viene construyendo®, Quiérase o no, o que se conoce como el proceso de
modernizacidn de las sociedades latinoamericanas, en el que se inscriben las transformaciones

del Estado y las estrategias explicitas de reforma y modemizacién, ya cuentan con una
continuidad que se aproxima al cuarto de siglo.

En |a orientacidn del planteamiento anterior, consideramos que el trabajo realizado converge
con las preocupaciones de la sociologia en materia de modernizacidn sodal. El dngulo que
hemos escogido es el problema del Estado. El punto de apoyc es gue |z transformacion de éste -
ha sido, en lo basico, coherente con las exigencias del modelo de modernizacion econémica vy
social. En los Gltimos afios hemos sido testigos de una sobreabundancia de comunicacion
relativa a los procesos de modernizacion que han intentado las consecuencias perversas, las
debilidades, los riesgos, las paradojas, las incomodidades, las incertidumbres y los malestares
de los procesos en curso. Con independencia de la adjetivacion que se utilice, todos estos
esfuerzos pueden ser comprendidos come unec de los mecanismos que la sodedad se da para
autoobservarse y describirse. Las observaciones que estan en juego dicen relacion con los
procesos de reflexidn y autorreflexion que se despliegan en la frontera del sistema polftico o lo
utilizan como &ngulo de observacién privilegiado. Todas ellas tematizan las transformaciones y/o
la crisis de la politica dando cuenta, por una parte, de los nueves ambientes en que esta debe
desenvolverse v, por otra, indicando sus transformaciones operativas intemas. Asi, todas estas
observaciones se han venido moviendo en la direccion de proporcionar -y proporcionarse-
marcos de andlisis mds complejos que permitan una descripcion mas ajustada a la creciente
diferenciacién de los sistemas de funciones®. Las nuevas realidades exigen desarrollos
conceptuales mas abstractos.

3 "Esta no es otra cosa que un limite que sefiala que en el mundo existen dos lados y que se debe decidir en cudl de
elios hay que empezar |2 operacidn: qué lado de la operacidn hay que distingurr para sefialar de que se trata &/ caso,
sabiendo que del otro lado se esconde fo que ests detras” (Luhmann, N, 1996c: 258). ]

* Este constituye un punto de partida reiterado en los analisis y textos socioldgicos (Atria, R., 1993; Garretdn, M.A. v
Espinoza, M., 1993; Tomassini, L, 1994a, 1998; Urzia, R., 1994). ,

5 a revisién de la literatura especializada nos permite afirmar que la diferencia direciriz de la diferenciacién funcional
constituye una herramienta de andlisis cada vez mas aceptada. En este sentido, se debe advertir que los estudios con
mayor impacto social y politico de los Gltimos afios, relativos a las consecuencias de las modemizaciones, se
sustentan en un marco tedrico que cuenta entre sus distinciones aiticas el proceso de diferenciacion funcional. Nos
referimos a los estudios desamrollados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolic, 1998 y 2000.
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Estos requerimientos analiticos han propiciade la configuracidn de matrices conceptuales que
permitan procesar [a creciente autonomizacion de las distintas esferas sociales cuyos modos de
operacion las diferencian continuamente de sus entornos, lo cual sélo puede ser asegurado a
través de |a cristalizacién y expansion de una serie de mecanismos que facilitan su clausura. Por
cierto, avanzar en la comprensién tedrica de la autorreferencia sistémica de cada uno de los
sistemas parciales constituye una empresa atractiva.

Sin embargo, la clausura operativa y autorreferencial de las dingmicas sistémicas constituye tan
sclo un punto de partida para comprender gue las relaciones intersistémicas corresponden a
unos de los problemas criticos de la teoria social v con ello de la descripcién de Iz sociedad. La
autorreferencia operativa supone opacidad pare los contactos intersistémicos, ya que solo es
pasible registrar v procesar los efectos de las comunicaciones a partir de los propios criterios
observacionales sin alcanzar las distinciones de los sistemas en el entorno. De ahi que la teona
de la diferenciacion funcional provea, en primer lugar, una ma_mz- conceptual para orientarss en
la observacidn de los conflictos, |a contradicciones y tensiones de las relaciones intersistémicas,
ya que los efectos de las operaciones autorreferenciales pueden producir intervenciones e,
incluso, quiebres, en la autonomia de los sistemas en el entono.

Asumiéndo este &ngulo de la teorfa, los actuales procesos de modernizacion no pueden ser
descritos, sin mas, por un esquematizacién de la diferenciacién funcional, sin advertir también
las tendencias opuestas a la desdiferenciacidn y los problemas de integracién y coordinacicn. Bl
problema requiere ser puesto en perspectiva y sugerimos abordarlo a través de l2 utilizacion de
una distincién que nos permite formular que los procesos de modernizacién de las ultimas
décadas han respondido, fundamentalmente, a lo que Mascarefio, A., (1996) dencmina
modernidad periférica y que desde nuestros andlisis se puede rotular, también, como
modernidsd paracéntrica. De cualquier modo, lo que se describe es un proceso de
modernizacién en el cual hay "... sistemas que pretenden situarse en el centro de la sociedad vy
guiarla al modo en que un director de orquesta dirige un conderto” (Mascarefio, A., 1996: 118).
Desde una perspectiva histdrica, por ejemplo, se sugiere que el Estado de compromiso marca el
caracter coevolutivo de economia vy politica, dando cuenta de una desdiferenciacion que no
posibilita la plena autonomizacion de cada uno de los subsistemas, sino que por el contrario



dibuja de modo sinuoso y opaco los limites entre ambos. Como se sabe el Estado v la politica
buscaron centralizar y regular |as otras esferas de la sociedad: "3 politica se constituyd en |a
cima de |a jerarquia para la regulacidn de la sociedad” (Op. cit.: 123).

La entrada en vigencia del programa de modemizacidn postcrisis da cuenta del procesc inverso,
Como se observa y describe en las paginas centrales de este trabajo lo que se buscs fue dotar
de la clausura operativa necesaria al subsistema de la economia para que pudiera expandir su
gutonomia estructural. A modo de un péndulo, el proceso de desdiferenciacidn tendid a
trasladarse a los requerimientos de la racionalidad econémica. Las politicas de modernizacidn
gue se desarrollaron en la primera etaps y que han sido denominadas de primera generzcion
deben ser entendidas como las regulaciones e intervendones de primer orderf que el
subsistema de la economia desplegd para generar el espacio y 1as condiciones optimas para el
despegue de su autonomia sistémica. Ello requirid la conquista del poder politico (Jobert, B.,
1594). Uno de los productos netos de este proceso, como lo indica la propia comunicacion

econdmica durante la década del noventa, fue introducir la racionalidad econdmica en el operar
del Estado’.

El planteamiento anterior no debe entenderse como una conversion econdmica del Estado. En
estricto rigor, |a situacién de crisis significé que el Estado elabord la suficiente sensibilidad y
resonancia a la comunicacién econdmica, v sus requerimientos, debido a la intervencion o
colonizacion que sufre desde la economia en un contexto ampliamente favorable para elio: el
control militar del Estado y la politica. En consecuencia, el Estado aprende, traumaticamente,
que si no colabora de acuerdo a los requerimientos que se le formulan se destruye a si mismo.

Desde una perspectiva en la que convergen la teoria y la vision procesual, la irrupcion de la
racionalidad econdémica, como efecto estructural postcrisis, y su capacidad para anegar y
autopropagarse en el entorno interno del Estado, se debe entender sélo como la incorporacion y
apropiacion que éste Ultimo realiza, en tanto sistema intervenido, de las distinciones -premisas
decisionales, creencias, programas y semanticas- que el sistema interventor pretendio
introducir. Con este logro, e subsistema de la economia propicio a configuracion de un

® Las regulaciones de primer orden constituyen intervenciones que se producen por colonizacién bajo condidiones
sociales excepcionales, en las que la desdiferenciacién constituye |a regla (Mascareno, A., 199€6).
* Para una visién convergente con los planteamientos relativos al caso de Europa, ver Jobert, B, 1994, 1999,



ambiente éptimo y funcional para su dindmica operativa auténoma. La capacidad que aun
mantiene de interferir en las operaciones de los sistemas del entorno constituye, a juicio
nuestro, resabios de las condiciones v antecedentes gue se configuraron en & periodo
pestcrisis. Dicho en otros términos, hay un condicionamilentost estructural gue propicia
modernizaciones bajo los requerimientos de lz racionalidad econdmica y debilita, al mismo
tiempo, la expansion a otros &mbitos de opciones. Pero es esta situacion, el factor que hoy dia
propicia los procesos de autoobservacion y autorreflexion con el objeto de Introducir
redireccionamientos en los procesos en curso. Podemos aventurar Iz hipétesis de que asistimos
al proceso de radicalizacion de la diferenciaddn funcional mediada por los intentos de regulacién
gue los otros sistemas pardales, como sistemas en el entomno de la economia, desarrollan para
crear las condiciones dptimas de operacidn autorreferendal. Esta presidn estd dirigida a crear
ambientes favorables para la expansidn de |a autonomia de cada uno de los sitemas parciales.

En el presente ello da cuenta de las tensiones existentes y en el future supone nuevos arreglos
de coordinacion intersistémico.

Con todo, los programas de transformacion del Estado, a juicio nuestro, evidendan adn una
continuidad en el proceso de auto-transformacion bajo los requerimientos de regulacion que se
desprenden de la racionalidad econdmica. Las derivas decisionales que se desprenden de las
seménticas de la eficiencia y de la competitividad, que constituyen las propusstas
comunicacionales vigentes hasta el dia de hoy, son comportamientos de auto-regulacion como
aceptacion de la invitacion que le hace el sistema econdmico®, Se trata de una trensformacion
auto- regulada para la funcidén de regulacién, bajo la nomendatura de la construccién de una
institucionalidad optimizadora de los procescs econémicos’. En consecuencia, nuestro foco de
atencién y analisis se concentra en la estrategia de modemizacién de la gestion plblica y en las
comunicaciones vy flujos decisionales que se estructuran en |a esfera técnico- politico de! Estado
a prop@sito de los requerimientos que se identifican asociados a la dindmica de la globalizacion.

% para Mascarefio, A. (1996), sobre el problema de la regulacién y la intervencién se encuentra la tension entre
diferenciacion funcional y desdiferenciacién o entre modemidad compleja -el autor habla de modemidad 2 secas- y
modemnidad paracéntrica. Las distinciones capacidad de auto- regulscion e invitacidn @ kB auto-reguiscidn son
tomadas por el autor de los desarrolios tedricos de Gunther Teubner y Helmut Wike respectivamente (Ibid.: 3).

% "el sistema intervenido entrega los criterios bajo los cuales puede estér dispuesto 2 dejarse impresionar. Pero eso
no basta. El siskema interventor puede no reconocer que aquellos son efectivamente los ariterios en cuestion”, Wilke,
H., citado por Mascarefio, A. (1996). De ahi la importandia de una comunidad paradigmatica capaz de reconocer los
criterios pertinentes y adecuarse a los limites de la intervendidn posble y eficiente.
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En ambos casos observamoes la centralidad v gravitacién de la racionalidad economica, esta vez
coma una reguiacidn de segundo orderr’, ya que aquella logra condicionar el operar del Estado
debido a que éste Ultimo cuenta los dispositivos necesarios de Jmitacion v resonancia para
procesar de modo eficaz y oportuno sus requerimientos propiciande una coordinacion efectiva
entre sus relaciones intersistémicas. Dicho en otros términos, la conducddn plblico- estatal
cuenta con la capacidad reflexiva suficiente para observarse como un sistema autorreferente v
comprender, al mismo tiempo, los requerimientos de su entorno econdmico -heterorreferencia-.
Visto desde el otro angulo, el sistema econdmico despliega su radonalidad con rendimientos
positivos porque encuentra la sufidente sensibilidad en su entorno relevante para gue este se
dejen condicionar por la complejidad gue proyecta. La economia condiciona la actuacidn del |
Estado, es decir se trata de una regulacién de segundo orden que produce wr acoplamiento
estructural estricto, entendido como una relacion convergente en materia de seleccion de -
opciones. En tal sentido, las regulaciones que efectia el Estado -como auto-transformaciones-
deben ser comprendidas como requerimientos de auto-regulacion del subsistema de la
economia cada vez que estan dirigidas a optimizar sus propios procesos. =

De ahi la importancia v centralidad que le hemos dade a la nocidn de paradigma, ya que con
ello queremos expresar la expansién de la comunicacion y racionalidad econémice articulaca en
tormo a un conjunto de premisas, creencias, programas y semanticas compartidas en la esfera
de toma de decisiones del aparato plblico. A través de una comunidad paradigmatica como
esta, la racionalidad econémica busca mantener la hegemonia que ha sustentadc para
desplegar sus operaciones y regular e intervenir en otres sistemas sodzles. Una comunidad
paradigmética de estas caracteristicas privilegia el uso de las distinciones que la racionalidad
econdmica promueve y, por lo tanto, el flujo decisional que de alli se desprende, se debe
entender como el comportamiento auto-regulado y funcional del Estado™. Por cierto, esta

% | a5 regulaciones de sequndo orden implican la capacidad de introducir en los sistemas del entomno las distinciones
gue se requieren se apliquen para que cumplan las funciones de auto- regulacion -despliegue de racionalidad-.

" Sobre la distincién y relacién reciproca entre paradigma y programa de accién ver Dammame, D. y Jobert, B.,
(1999). Para los autores los programas de accién constituyen las herramientas de diagndstico y formulas de ACCKN
concretas, pero que deben estar constituidas en comunidades epistemolégicas. "Estas comunidades epistemoiogicas
constituyen una zona fronteriza por excelencia, donde se encuentran cientificos, expertos provenientes del mundo de
la decision, los aportes de Unos y otros, son indispensables para construir instrumentos pertinentes de politica” (Toid.:

5.

1;Eﬂ este punto se puede desarrollar una reflexion tedrica de cardcter sistémico sobre a teoriz de la regulacidn, en el
sentido de si, efectivamente, la regulacion debe comprenderse como una intervendon cel Estado que el Mercado no
espera o, en su defecto, como wna funcion de auto-regulacion del sistema ecmﬁmm Como no Fn_den_x_:s
extendernos sobre el tema queremos dejar abierta la discusion. Cuando, la intervencion se orienta en |a optimizacion
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aceptacion implica que el Estado tradujo los requerimientos economices, en 1o que va corrido

del proceso de democratizacidn, a sus propios cadigos, esto es |a legitimidad de su actuacién y

atribuye que esta distincidn es aceptada por los otros sistemas en el entomo, incluidos los
entormnos no sociales.

Partamos de la base que |a hegemonia paradigmética se expresa, en un primer momente, como
un mecanismo privilegiado de autoobservacidn social o de construccién de la realidad social
(Jobert, B., 1994). Sus distinciones tienen efectos de empalme para otros sistemas, lo cual por
Cierto no excluye otros éngulos de observacion, pero serdn los procesos de comunicacidn los
que estableceran los rendimientos especificos de cada una de las propuestas.

En el caso de la modernizacién de la gestién pdblica esto se expresa en un estrategia que
evidencia los esfuerzos realizados desde la administracién publica para crear condiciones
optimas para la actuacidn del mercado v por el enfoque de la administracién empresanal que se
propicia en la conduccién de los servicios y politicas plblicas. El primer capitulo, se orienta a
caracterizar los principales componentes y criterios que caracterizaron la propuesta de
modernizacion de la administracién publica durante el segundo Gobiemo de la Concertacidn.
Sobre la base del tal descripcidn desarrollaremos una reflexidn tendiente a observar la
configuracién paradigmatica desde la que se desprenden las premisas decisionales de
programas de modernizacidén que responden al perfil de la estrategia que se analiza. A partir de
dicha reflexion indicamos los principales efectos que dicho programa busca generar en sus
entornos inmediatos como condiciones para su propia reproduccion operativa.

En el caso del impacto de |a globalizacion en la transformacion del Estado tratado en el capitulo
2, nuestro esfuerzo se despliega como una observacién de segundo orden destinada a
identificar los esquemas de diferenda que el paradigma utiliza para procesar su entorno, los
programas decisionales que se utilizan para responder a los desafios que se identifican, las
propuestas de sentido y, fundamentalmente, las comunicaciones que se notifican hacia el
entorno con el objeto de provocar los efectos funcionales gue se requieren, pero también las
irritaciones que permitan el despliegue de nuevas complejidades. Particular atencion prestamos

de la competencia y el funcionamiento del mercado observamos una funcidn de auto-regulacién. Cuando,
intervencidn busca resolver externalidades que no afectan, en principio, el flujo econdmico podemos observar
esfuerzos de reguladion extrascondmico.
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a los requerimientos funcicnales que de alli se desprenden como mecanismos destinados a
procesar & riasgo.

Ambos analisis nos permiten delinear los contornos del tipo de Estadoc que se ha venido
configuran en el marco del proeso de modemizacidn paracéntrica. Sin embargo, al mismo
tiempo intentamos indicar algunas de las funetes de tensidn que estdn reclamando nuevos tipos
de contactos, por lo que alii es posible formular un conjunto de hipdtesis que favorezcan

reflexiones futuras respecto del tipo de decisiones y cursos a seguir para responder otros tipos
de reqguerimientos.

Por ello, consideramos necesari, precisar gue nuestras observaciones se dirigen en la
perspectiva de identificar el campe de visién que el paradigma dominante logra cubrir con el
objeto de establecer los esquemas de diferencias privilegiados para configurar la realidad que se
presenta ante sus reticulas. Los desafios v problemas gue el paradigma logra distinguir tisnen
efectos internos que se traducen en el diseno, adopcion vy aplicacion de estrategias y programas
de intervencidn orientados a producir los efectos que se requieren para la configuracidn de una
ambiente propicio parz la continuidad operativa del modelo de crecimiento. En tal sentido,
nuestro propoésito basico es comprender su légica y coherencia interna observando lz unidad de
las diferencias prioritarias de sus procesos de observacion, exponiendo ambos valores de la
distincién e intentadec reconstruir los criterios que se utilizan para optar por uno de ellos. Sdio en
un plano secundario, nuestras cbservaciones se dirigen en la perspectiva de indicar las zonas
grises, aquellas que deben ser procesadas a partir de otros criterios con el objeto de identificar
desafios y problemas para los sistemas en el entorno. En esta perspectiva, nuestra |abor se
dirige a establecer y delinear determinadas formas de problematizacién con la esperanza de que
ellas provean de nuevas directrices para procesos de reflexion futuro, ya sea de caracter
empirico o aplicado.

La posibilidad de elaborar problematizaciones se debe a la identificacion de tendencias que
suponen tensiones y conflictos en |os derroteros que el proceso de modemizacion ha seguide.
Por ello, es que finalmente presentamos unas notas finales, un epilogo, cuyo objetivo central es
describir los principales tematizaciones referidas a las observaciones del Estado y |a politica. Su
aporte limitado se encuentra en otorgar una descripcion que converja con el proceso reflexivo
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Que se viene desarrollando, con el objeto de mapear

las posibilidades conceptuales y las
alternativas semanticas existentes.

Debemos indicar, entonces, gue con el proceso de democratizacién de la sociedad, Ia
estructuracion jerarquica y centralizada de la modernidad paracéntrica en torno al subsistema
economico, pierde buena parte de sus capacidades hegemonicas. Sin embargo, desde nuestra
perspectiva la orientacidn hada la diferenciacidn funcional ain no se completa y por ello vivimos
una suerte de sobreabundancia comunicativa en materia de auto- descripciones politicas que
dan cuenta de su crisis. Se trata de los procesos reflexivos que buscan re-situar su posicidn vy
funcién en el orden sistémico v con ello posibilitar el despliegue de su clausura operativa v su
autonomia sistémica. Pareciera ser que en este punto el esquema legitimidad/ ilegitimidad no
provee de la suficiente vision, ya que, entre otras cosas, ello supone que la sociedad civil v Iz
ciudadania deben actuar de acuerdo a los requerimientos de la racionalidad politica -l tema de
la participacion. Probablemente, cada vez mas la legitimidad se vaya restringiendo 2 un
problema de legalidad que se posibilita a través de episodios "legitimatorios” institucionalizados
-elecciones-.

Sin embargo, las derivas paralelas de estos procescs presentan las tensiones caracteristicas de
una modemidad paraceéntrica que busca ser diluida por las tendencias de la diferenciacion
fundional. El Estado, de acuerdo a nuestra descripcidn aln presenta una configuracion
plurifuncional, es decir concentra funciones que responden a requerimientos racionales diversos.
Esta misma condicidn es la que abre el espacic de tensiones que presionan por un desempalme
que posibilite una autonomizacicn creciente de cada una de las dinamicas operativas.

En cualquier caso, esta plurifuncionalidad se expresa estructuralmente en la diferenciacion
vertical del sistema estatal con la creacion de instituciones con autonomiz relativa para el
cumplimiento de determinados fines, cuya deriva operacional se realiza en torno a
racionalidades especificas. La administraddn publica, las politicas plblicas y las organizaciones
reguladoras aperecen como |los ambitos donde la racionalidad econdmica, sus programas vy
semanticas poseen la capacidad de jerarquizar centralmente el flujo decisional. Su operatividad
supone cierto desempalme respecto de la politica (Offe, C., 1990), sin embargo esta intenta no
renunciar y sobrecarga de expectativas a tales mecanismos organizacionales de intervencion.
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Esta formulacion exige sin embargo formular una distincion riesgosa que reguiere
Investigaciones posteriores. Si bien el Estado ha sido conceptuzlizade como .. la
autodescripcion del sistema politico... (es decir), un artefacto semantico mediante el cual es
posible concentrar la autorreferencia del sistema politico, independizarla de la justificacién de
situaciones concretas de poder y convertirla, como en el caso del dinero, en la referencia
significativa parzlela de todas las operaciones que deben fungir como elementos del sistama
pelitico, para lo cual es importante que el Estado sea legitimo, como unidad juridica
responsable, de manera que las medidas soberanas vy fiscales conformen el nlcleo de todas las
operaciones politicas” (Luhmann, N., 1998a: 411), se debe explorar la hipdtesis de un proceso
de autonomizacién del Estado, donde la politica, fundamentalimente en el &mbito de la
legislatura, encuentra su referencia paralela por excelencia™®. E! Estado, en cambio, como
sistema complejo se convierte en una referencia politica para todos los agentes sociales que
busquen tematizar, por ejemplo, algan tipo de riesgo. Dicho en estos términcs, lejos estamoes de
situar al Estado como la estructura semantica capaz de proveer de una coordinacidn central al
conjunto de la sociedad. El mercado, también, es una estructura semantica que provee de
referencias a todos aquellos agentes que deseen tematizar, por ejemplo, la competencia vy |2
ganancia -y ello incluye a la politica-. La sociedad compleja es por definidon policéntrica, por lo
que |as tendencias hacia la diferenciacion funcional requerirén de Ia creacién de mecanismos de
coordinacion gue hagan pesible el acoplamientc de operaciones sistémicas a partir de las
condiciones estructurales de cada sistema. La continuidad de los procesos de modernizacion
impulsados a partir de la década del noventa no buscan producir rupturas importantes, sino tan
solo acoplamientos estructurales efectivos sobre la base de una regulacién de segundo orden
donde |a racionalidad econdmica especifica las complejidades que condicionan las actuaciones
de sus sistemas en el entorno, particularmente el Estado v |a politica. En otros términos, hoy dia
asistimos a un acomplamiento privilegiado entre Estado y mercado que busca ser debiltade con
el objeto de que lz sociedad gane complejidad y los acomplamientos intersistémicos sean mas
ricos v diversos, es decir existan mas opciones.

Estz formulacidn nos permmite sugerir gue el procesc de modernizacion paracéntrica se
encuentra en un escenario de nuevos acoplamientos donde, efectivamente, el subsistema de la

" Eny este sentido, el proceso de demogratizacion de la socledad chilena parece haber actuado como  una estrategia
regulativa que introdujo un mayor sentido de autonomia en |2 operaddn de la poltica por medio de allanzas
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economia puede perder, de modo paulatine, la gravitacién y centralidad jerérquica que sostuvo
en el periodo postcrisis y que sigue manteniendo en los circulos técnico- politico de toma de
decisiones. A pesar de ello, sostenemas, que aln cuenta con enorme capacidad de regulacion e
intervencion que se expresa de modo privilegiado en la plurifuncionalidad del Estado bajo los
esguemas de la racionalidad hegemdnica. Nuestro objetivo es describir y comprender esta
realidad. De hecho las contradicciones y paradojas posibles de distinguir y los esfuerzos por
Superarias mediante la construccion de estructuras discursivas de valor Idgico cada vez mas
altas expresan, a nuestro modo de ver, |as tensiones y dificultades que se instalan en los limites
sistémicos™. Como presentamos en el texto, sin embargo, estas nuevas propuestas siguen en
los grueso condicionadas y limitadas por los requerimientos de la racionalidad econdmica.

Sin embargo, ello mismo debe ser entendido como la presién a la coordinacién gue las
dindmicas sistémicas generan en su esfuerzo de crear un entorno favorable a sus propias
autopoiesis. La politica peligra sino produce la suficiente comunicacién para desarrollar sus
propios comportamientos de intervencidn y regulacion. Las tensiones provocan el despliegue de
la capacidad reflexiva de los sistemas, en este caso de |z politica y el Estado, para desarrollar
nuevos criterios que en este caso informen a sus entornos sobre sus reguerimientos sistémicos.

En este sentide, advertimos que |a dinamica comunicativa gue se produce tras los procesos de
auto-regulacion economica mediante las funciones del Estado abre un espacic parz la
incorporacion de las tematizaciones y orientaciones de sentido de |a politica v del Estado, bajo
criterios propios de racionalidad, para producir en este caso regulaciones de tercer orden®. De
lo que se trata aqui es gue aprovechando la capacidad reflexiva que se produce 2 partir del
esquems legitimidad/ ilegitimidad, la politica y el Estado, re- traduzcan las orientaciones de

representativas que dejaron de actuar en las calles y con el pueblo y pasaron & confrontar sus posidones en los
limites del Congreso™ (Mascarefio, A, 1996 126).

"En esos espacios, en los gue se juega la estabilidad, continuidad o transformacion de la sodedad, es donde los
mecanismes de regulacidn social operan, sea para producir la coordinacidn de lo diferendado ¢ para transformar los
rasgos semanticos o estruchrales compartides” (Mascarefio, A., 1996: 2).

> A diferencia de Mascarefio, A., (1996), consideramos que las regulaciones de tercer orden Henen valor de auto-
trensformaddn sistémica incorporando e aprendizaje de las regulaciones de segundo orden y produciendo aquel
desempalme necesario para producir propuestas de acormplamiento estructural con otros sistemas en el entomo.
Como ko indica el autor, también, en |a regulacion de segundo orden es posible que se mantenga la desdiferenciacion.
En nuestos términos, esto significa gque un sistema que ha estado colonizado sigue privilegiando los
condicionamientos que provienen del sistema que lo intervine para especificar sus modos de operacion. Hay
regulacion de tercer orden cuando un sistema intervenido que desarrolla funciones de regulacion bajo los
requerimientos de racionalidad de los sistemas con los que se encuentra en acoplamiento estructural estricto, logra
provocar un desempalme suficiente para manejar otros valores en sus procesos de cbservacién y seleccién,
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sentido que las regulaciones de primer y segundo orden a criterios y principios racionales que lo
hagan sensible a los requerimientos de otros sistemas en el entorno con el objeto de que
desplieguen comportamientos que se acerguen a dichos reguerimientos.

Por ello, lo que se ha dado en denominar las crisis de legitimidad de la politica debe ser
entendido como un proceso reflexivo tendiente a producir nuevos acoplamientos v
coordinadones intersistémicos™. Las tensiones y conflictos, o también las lamadas
incomodidades y paradojas de la modernizacion, deben entenderse en este sentido como las
asimetrias propias de una sociedad que busca radicalizar los desempaimes necesarios para
propiciar la autonomia operativa de cada uno de sus sistemas. Y en este cuadro, de hipdtesis
tedrica, las demandas por integracion se encontrardn cada vez contra la fuerza de los hechos.
La reflexividad social requerira estrategias de coordinacion mdas efectivas a partir de I3
radicalizacion de la autonomia operativa de los sistemas que se coordinan. El desafic para el
sistema politico es la elaboracién de programas y seménticas con la sufidente capacidad de
irritar @ sus entomos.

En este cuadro, unc de los propdsitos de la sociologia, y esperamos que ese sea el aporte que
desarrollamos, se crienta en |a perspectiva de posibilitar una autodescripcién mas complejz de
la sociedad con el objeto conocer los arreglos coordinativos en curso y revelar opciones que
todavia no son exploradas.

'8 macoplar en este caso serd desplazar y situar bajo los mmarcos de sentido del sistema sujeto a ntervencién, las

distinciones regulativas gue se pretende nibroducir, de modo tal que el ifltenrmido comprenda desde sus progias
esiructuras categoriales lo que Iz intervencion quiere hacerie ver” {Mascarefio, A., 1996: 5).
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ESTRATEGIA DE MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA

EL PARADIGMA DE LA RACIONALIDAD ECONOMICA Y LA SEMANTICA DE LA
EFICIENCIA

Durante la década pasada, tanto desde el dngulo politico come del académico, se afirmd que
era problematico y pretensioso hablar de una estrategia global de reforma del Estado pare el
caso chileno. En drculos expertos se sostuvo que lo caracteristico del Plan _de Modernizacidn,
disenado e imptgmn_antado en la segunda mitad de los noventas, fue que no cnnEba. ;:n un
marco conceptual y una propuesta integral relativa a la Reforma v modernizacidn del Estado®”
que provocara los consensos basicos para impulsar las iniciativas que se reguerian y, al mismo
tiempo, diera claridad, coherencia v sinergia a los esfuerzos que se desarroilaban (Garretdn,
M.A., 1993; Tomassini, L., 1994; Urzlia, R., 1994; Marcel, M. y Toha, C., 1998).

Lo que se definié como la "estrategia” de modemnizacidn del sistema estatal para el caso chilero
se puede describir como una propuesta orientada a alcanzar mayores grados de eficiencia,
eficacia y calidad en la gestién de los servicios v politicas pablicas: esto es modernizacién de
la gestion piblica. Propuestas de estas caracteristicas tienen una orientacidn econdmica-
administrativa en el sentido de que buscan mejorar las capacidades gerenciales del aparato
plblico’™®. Nuestro andlisis se orienta en la perspectiva de establecer que este tipo de
"estrategias” se ha concentrado en bosquejar, impulsar y potenciar, cualitativa vy
cuantitativamente, procesos de modemizacion que ponen de manifiesto la gravitacion y
potencia de /g /dgica del mercade y el enfoque de la administracion empresaria/ como referertes

" Tomassini (1994), al caracterizar el Plan de Modemizacién de a2 Gestion Piblica, sefala que "al paligro de un plan
tan cartesiano es que conduzcz a hacer mejor mas de lo mismo, perc que las prioridades, necesidades, dreas y
vinculaciones societales nuevas, actuaimente ne contempladas o insuficientemente atendidas por el Estado, continden
Eg:sta-gadas" {Ibid. pp. 15).

Como sefialan Marcel y Toha (1998), "la primera debilidad es la precariedad del concepto de modemizacidn
{dondge) ... la mayor parte de las iniciativas en desarrollo corresponden a la aplicacidn de instrumentos modernos de
%esﬁﬁn, cobijadas bajo la nocién general de una gestién orientada a los resultados” (Thid. po. 608- 611).

En el planteamiento de Bresser Perera (1995) corresponde a lo que denomina el desafio de aumentar la
"governiance”, lo aual incluye los aspectos financieros -superacion de la arisis fiscal-, estratégico -intervencidn en las
esfera economico- social, y administrativo -superar la cultura buroaratica de administracion del Estado.
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de la toma de decisiones plblico- estatales. £s decir, constituyen desarrolios propios de una
modernidad paracéntrica®.

La centralidad de ambos referentes, sin embargo, no se comprende sino se realiza un esfuerzo
por visualizar las bases paradigmaticas sobre las que se sostienen. Desde nuestra perspectiva, la
matriz programatica, el nlcleo duro del paradigma, al cual se anclan ambos referentes, es la
racionalidad del subistema de la economia. Por cierto, esto no constituye nada nuevo en &l
horizonte de las ciencias sociales. Sin embargo, nuestro propdsito en lo que sigue es especificar
qué significa o qué consecuencias tiene que |z modernizacién del Estado siga los predicados de
la |ogica del mercado y el enfoque de |a administracidn empresarial. Para ello describiremos los
principales componentes y criterios que caracterizaron la propuesta de modernizacion de la
administracion pablica durante el segunde Gobierno de la Concertacidn. Sobre la base del tal
descripcion desarrollarerﬁus una reflexion tendiente a observar la configuracién paradigméatica
desde la que se desprenden las premisas decisionales de programas de modernizacién que
responden 2l perfil de la estrategia que se analiza. A partir de dicha reflexion indicaremos los
principales efectos que dicho programa busca generar en sus entornos inmediatos como
condiciones para su propia reproduccién opertiva.

Por lo tanto, nuestra observacién pone en juego, en primer lugar, los contenidos comunicativos
que fundamentan v justifican la oportunidad y criticidad de las transformaciones que se llevan
adelante en la modernizacion de la gestién publica en e marco del modelo socioecondmico
impulsado en nuestro pais. En tal sentido, la observacién de segundo orden que buscamos
desarrollar se focaliza en las estructuras latentes que dan cuenta del paradigma, el cual debe
entenderse, al mismo tiempo, como una matriz de cbservacion y analisis del entorno y los
procesos en curso, como un programa decisional coherente con las informaciones que rescata
de la aplicacidén de sus distinciones y, finalmente, como un discurso que busca comunicar
expectativas vy requerimientos a sus entornos para que estos se ajusten a sus necesidades. En
tal perspectiva, parte de nuestros propdsitos complementarios se encuentran en establecer |a
coherencia de las propuestas que los expertos y decidores plblicos inscritos en los margenes
internos del paradigma disefian e impulsan. E dessarrollo en &l tiempo de sus propuestas,

** Se debe advertir, por otra parte, que el primer disefio polftico de la conducdidn qubemamental de la administracién
Frei busco articularse en tomo a la "l6gica de la modemizacién” (Amiagada, G., 1994). En &lla se incluye, por cierto,
el tema de |z gestion pablica. La "lgica de la modemizacion” se anclé en la racionalidad econdmica.
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intentando responder a os nuevos requerimientos, constituyen, a juido nuestre, respuestas que |
se cifien de modo coherente a las prinicpales espcificaciones paradigméticas que rige a los
equipos politico- técnicos. Particular atencion, prestaremcs, a las orientaciones de sentide que
se desprenden de /z semdntica de [z eficiencia, porque con ello nos es posible observar los

limites estructurales del paradigma a partir del cual se formulan e impulsan las propuestas de
cambio en el Estado.

Por cierto, nuestra caracterizacién no tiene por objeto discutir l2 necesidad de enfrentar este
ambito de desafics con el propésito de excluir este tipo de iniciativas. Por el contrario,
consideramos que constituye una dimensidn necesaria de abordar, de modo complementario, en
el marco de programas globales e integrales de reforma v modernizacién del Estado. Nuestro
analisis tiene por propdsito desarrollar una observacién que ponga en juege, en un segundo
nivel y desde una perspectiva comparada, los requerimientos, programas Yy decisiones
provenientes del mundo técnico- politico del aparato del Estado con los requerimientos v
desafios que debe enfrentar el sistema poliico y el Estado desde este otro 4ngulo de
observacion. Nuestra problematizacién se encarga de establecer que las acciones
implementadas responden a los requerimientos operativos del Estado identificados por el
paradigma dominante, pero son incapaces de dar respuestas a los desafios "politico-
democraticos” que se le impone al Estado contemporaneo desde el sistema politico, cuyo marco
de referencia suele articularse en tomo a la temética de la profundizacidn de |z democracia.
Esta_s _es-peciﬁcaciones nos sirven de contrapunto para observar el modo en que el paradigma
observa dichas descripciones v produce, en consecuendia, respuestas ad hoc.

No se puede perder de vista, sin embargo, que este tipo de requerimientos responde a otras
racionalidades. En este sentido, cbservamos sélo de modo general los principales contenidos
comunicativos que se formulan en el entorno del paradigma dominante y cuyos esfuerzos méas
sustanciales se orientan a provocar nuevas sensibilidades en las estructuras de toma de
decisiones. Nuestro tratamiento de tales tematizaciones nos sugiere comprenderias, en primer
lugar, como procesos de autoobservacion orientados a desarrollar los desempalmes necesarios
gue permitan |a autonomia operativa de los sistemas en el entormo. Y, en segudo lugar, como
descripciones que convergen en el margen interno del paradigma como nuevas indicaciones que
posibilitan procesos de autoobservacidn y autorreflexion en el paradigma dominante. En tal
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sentido, son parte de la autopoiesis de la sociedad en la medida en posibilitan, también, el

despliegue de la racionalidad rectora hacia nuevos ambitos, siempre desde sus limitaciones
estructurales.

Desde luego, nuestro objetivo sélo apunta a dibujar los contornos de la relacién que se viene
configurando entre politica y sociedad y delinear, en consecuencia, el perfil de la deriva
sistemica del Estado en nuestro pais y su papel en dicha relacién. Para ello, sostenemos que la
centralidad de una orientacién como la que describiremos implica en la préictica la exclusidn y/o
subordinacién de tareas que pueden ser abordadas como parte de una propuesta polftica mas
comprometida con la profundizacién de la democracia -entendide como otro angule de
requerimientos en materia de reforma y modemizacién del Estado-. Sin embargo, si tras la
evaluacion, la conclusidn es que ello no pudo ni puede ser de otra manera, se debe a la
coherencia intema y a las exigencias que se autoimpoene el paradigma en el cual sz inscribid la
propuesta programatica del Plan de modernizacion de la Administracion Frei.

El Programa de la Modernizacion de la Gestién Piblica.

| En el nicleo central del programa de modernizacidn de la gestion plblica se asume como
problema critico las defidencias financieras y administrativas en la gestién de los servidos y
' politicas publicas™. La premisa fundamental que guia el esfuerzo por resolver los nudos criticos
enla gesticiﬁ de los servicios y las politicas publicas es que a través de ello es posible mejorar 2
prestacion que la oferta estatal hace al usuario. Como lo establecid el propio programa
astratégico de modernizacion, de lo que se trata es orientarse por & grado en gue los servicios
publicos dan satisfacaon a fas necesidades de los usuarios. En estricta definicién programética:

"Optimizar la calidad de atencion al usuario es el norte principal de este desafic, en
funcion del cual se adoptan politicas para mejorar la gestién, la capacidad de los
recursos humancs, |a organizacion de la institucionalidad, la oportunidad de Ia

“! Algunas de las bases conceptuales, téicas y politicas que sostienen este enfoque se encuentran en Lahers, E.,
1993, En este texto se indica que la reforma y modernizacion del Estado a través de |a intervencién de sus proceses y
mecanismos de gestion constituye la opcidn més ventajosa y realista para transformar el aparato pdblico (Lahera, £
1993; Vignolo, C. et. al., 1993).
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informacién, v la incorporacién de tecnologias adecuadas en el marco del sustento &tico
y valdrica de la funcién pablica” (SEGPRES, 1997; 13).

En sintesis, se asume el desafio de "... realizar los esfuerzos para adecuar el funcionamiento de
las instituciones y servicios plblicos a las condiciones de eficiencia y de calidad que se requieren
para responder satisfactoriamente...” en todos los dmbitos de accidn publica -educacién, salud,
vivienda, prevision, medio ambiente, etc.-, con el objeto de atender z las necesidades y
requerimientos de la poblacién®.

En consecuencia, el norte o la misién del plan estratégico fue responder de modo cada vez mas
saﬁsfactcrio_a_]_as siempre cambiantes demandas y necesidades de la poblacién -entendida
cum@sygﬁ'a_del_ sistema-, la que regula sus exigendas y requerimientos al Estado en funcidn
de las expectativas que construye, no sdlo a partir de sus condiciones econdmicas y sodales,
sino también en funcién de la comunicacién que el propio aparato piblico genera a través de
sus acciones e iniciativas. El cumplimiento de esta misidn supuso, de acuerdo a |as definicianes
programaticas_de la propuesta, focalizarse en mejorar la capacidad de gestién de las
instituciones responsables del disefio e implementacidn de las politicas plblicas. Es decir "...
ocuparse de las modalidades vy calidad de sus prestaciones, la planificacién de sus actividades y
los resultados de las mismas, asi como de la adecuada organizacién y preocupacion por los
recursos humanos encargadas de desarrollarias™.

Los desafios que se autoimpuso el Plan de Modemizacién de la Gestidn Plblica se acotaron v
focalizaron en direccidn de una transformacién que suponia ... una revisién de todos los
elementos que conforman las rutinas administrativas™*.

* Por lo demés constituye la definicién concreta de lo que se entiende por modemizacién de Ia gestién piblica en el
programa estratégico respectivo. Como se indica en &l mensaje del Presidents de la Replblica, se trata de: "colocar al
usuario como el centro de gravedad de la accidn del Estado, significa una dedidida y explicita polftica por conocer sus
caracteristicas, esauchario en sus demandas y considerar sus propuestas” (SEGPRES, 1997: 13).

“ En el programa estratégico de modemizacion se entiende por gestion plblica "... todas aquellas acciores del
Estado orientadas a organizar y administrar los recursos disponibles -financieros, materiales y humanos- con el
propdsito de procurar el méximo de bienestar a la mayoria del pais” (SEGPRES, 1997: 13}

** La magnitud del cambio que se requiere es planteado por el Presidente de la Repiblica en su mensaje que
acompafia el documento citado. Este es delineado con mayor precision de la siguiente manera: "La acultira, las
normas y las estructuras organizacionales; los estilos de gestidn, de direccion v de comunicacién; ks disefios de los
ambientes de trabajo y las disposidones arguitectdnicas; vy, por Ultime, los equipamientos v las tecnologias usadas,
deben ser revisados bajo la premisa senalada” (bid.: 3).
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El mejoramiento, fortalecimiento v flexibilizacidn de |a gestion v |as rutinas administrativas del
aparato publico se insertan, por cierto, en el discurso que busca garantizar v hacer posible el
gjercicio de los derechos ciudadanos y prestar servicios basicos acordes con la necesidades de
los usuarios, pero también se orienta en |a perspecthlafa de crear las condiciones para el libre ¥
crdenado gjercicio de las actividades privadas para que puedan desarrollarse internaments y ser
‘competitivas a nwel_untgrnfnonal Estas gruesas directrices, por lo tanto, buscan "... dotar al

| aparato pablico de nuevas capacidades y formas de trabajo para poder seguir cumpliendo su
mision de ser garante del bien com(n"**, entendido esto (litimo en dos vectores centrales:

= La relacion del Estado con su entomo ciudadano, de acuerde a los requerimientos del
paradigma, se dispone como una vinculacién de prestacién, donde e primero s un oferente
y €l segundo un cliente demandante. Este vector, sin embargo, abre el espacio para la
emergencia delGudadano ~consumidor.

= El mejoramiento de la gestidn pUblica busca, al misme tiempo, desatar los cuellos de botelia
que la "burocracia estatal" presenta y que entraban la capacidad emprendedora del sector
privado y, por lo tanto, del desarrollo del mercade.

Nos parece oportuno, antes de continuar con los aspectos mas relevantes del Plan Estratégico,
destacar que las definiciones programaticas sefialadas en los parrafos anteriores indican con
bastante precision el enfoque y orientacién de la propuesta que se analiza. Parafraseando las
definiciones técnicas que las sustentan e inspiran, se puede distinguir la critiddad que se le
asigna al problema de la gestidn como eslabdn de la cadena de desarrollo econdmico y social,
como ;:ema transversal de la accion del Estado al que no se puede sustraer ninguna de sus
instituciones -p.e. sistema judicial y el aparatoc contralor- ¥ como ambito gue presenta mayores
ventajas comparativas y efectividad para impactar en los entornos peliticos y sodales (Lahers,
E., 1993)%.

* Incluso se subraya que ko anterior significa: "crear condiciones para transformar [0s servicios y empresas plblicas
en organizaciones inteligentes, capaces de aprender, adaptarse, y responder adecuadamente 2 los nuevos
raqummmtcs (SEGPRES, 1598: 5).

Esmmteobma-quaeluwsequejadela poca importancia que se ke asigna al problema de la gestion de
los servicios y politicas plblicas en &l ambito del debate académico v técnico y el accionar politico - administrativo, en
&l momento en que se viene instalande el Gobiemno de Frai,
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Debe advertirse gue estz inclinacién omite toda referencia a transformaciones estructurales
‘fendientes a producir una nueva ecuacion en la relacidén Estado, sistema pelitico v sociedad civil
v cnudadan:a Cuande existe algdn tipo de aproximacion a2 este tipo de desafios se ofrecen
-I::-reves referencias a los problemas de la descentralizacion v la desconcentracién politico-
administrativo de modo marcadamente funcional al enfoque”. Es decir, los elementos que
aglutinan y agotan este tipo de propuestas se relacionan con el mejoramiento de la asignacidn y
manejo financiero y administrative de los recursos econdmicos Y, también, humanos,

crganizacionales y tecnolégicos (Lahera, E., 1993: 19-49; Vignolo, C., 1993: 51-65; Boeninger,
E., 1895).

En consecuencia, no debe extrafiar que el plan de modernizacién de la gestién plblica
contemple en el marco de sus propositos generales un conjunto de principios innovativos para
llevar adelante las transformaciones que se requieren. Entre ellas, destacan el esfuerzo por
imprimir una visién estratégica al aparato publico, dignificar la funcién plblica, orientarse al
usuario v 2 la consecucion de resultados, imprimir flexibilidad v creatividad a la gestidn plblica,
asi como avanzar en el proceso de descentralizacion.

El Programa Estratégico definio, entonces, 6 dreas de accidn con sus respectivas lineas de
trabajo®:

= Recursos humanos, entre los que destacan proyectos destinados @ potenciar la gerencia
pdblica, capacitar a los funcionarios y desarrollar politicas de remuneraciones, incentivos v
profesionalizacion de la administracion publica, el mejoramiento de las relaciones laborales y
el disenio de nuevos reglamentos de calificaciones.

= (Calided de servicio y participacién ciudadana, entre los que destacan los provectos
orientados @ mejorar la calidad de los servicios -premios de calidad-, a potenciar la
innovacion, la simplificacion de los procedimientos -ventanillas (nicas-, mejorar la

" por clerto, se puede objetar que con esta afimacion s2 dejan fuera las reformas politicas impulsadas durante la
asministracion Aylwin, las que se caracterizaron por tener, basicamente un cardcter constitucional para adecuar 1as
regias del juego demodr2tico, en el marco de un proceso de negociacidn, 2 las nuevas condiciones politicas del pais.

Para una vision de los :an'bms realizados en 2| Estado y los avances de Iz Estrategia de Modernizacion de la
Gestién Pliblica, ver Marcel, M. y Tohd, C., (1998), paginas 599- 607.
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informacién -oficinas de Informacién Yy reclamos-
responsabilidad -carta de derechos ciudadanos-.

e introducir una cultura de |Ia

Transparencia y probidad de la gestidn publica, entre los que destacan mejorar los sistemas
de compras vy contrataciones gubemanﬁeniales, reglamentacion de la contratacidn de
personas, elaboracion y publicacion de balances presupuestarios y de gestidn, crear una
legalidad relativa 2 la probidad administrativa, desarrollar sistemas de informaddn
tecnoldgica -Intermet- y la evaluacion de programas plblicas.

Gestion Estrategica, entre los que destacan el desarrollo y coordinacion de los instrumentos
de gestion, el disefio e implementacién de la informatizacion del sector Yy la incorperacidn de
la planificacion estratégica a |2 gestién plblica.

* Institucionalidad del Estado, entre los que destacan Iz desconcentracion del aparato piblico
y €l potenciamiento de la institucionalidad reguladora.

= Comunicacion y Extensién, entre los que destacan el desarrolio de fineas de publicacién, la
creacion de pagina web, la creacidn de instancias de coordinacién con los encargados de
comunicacion de los servicios plblicos y la presentacion de guias metodoldgicas.

Las seis areas de accidn que d deﬁnna el Plan EStI"ELtEQlCD de Modernizacién de la Gestidn Publica
EGI!'I_ ETItE'u;te :mnmdenbes con. Ias pmpuEsEs tecnlcas mas CEI'ECtEFIEtIEaE dei enfoque de
administracion empresanal Con énfasis ¥ matices distintos estas propuestas comparten una
pEnchaclon bésica por la administracidn y gestién financiera de los recursos economicos, la
gestion estratégica de las acciones de gobiemno, la administracidn v gestién de los recursos
humanos de acuerdo a las nuevas técnicas de gestidn organizacional, lz prestacidn de servicios
de calidad al cliente y/o usuario y el control y evaluacién de los resultados de las politicas v
servicios publicos (Lahers, E., 1993; Vignolo, C. et al, 1993; Marcel, M., 1993). En zlgunas
propuestas técnicas especificas hay una preocupacién especial por el problema de I3
composicion, coordinacion y gestion politica a nivel ministerial, lo cual se traduce en Ia
necesidad de cambios de tipo institucional (Lahera, E., 1993; Marcel, M., 1993); la gestidn y

privatizacion de empresas plblicas (Lahera, E., 1993; Marcel, M., 1993); v la modemizacién de
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las tecnologfas de informacién (Vignolg, C. et. al., 1993; Quintana, G. et. al., 1993). Finalmente,
cabe destacar que en todas las propuestas de cambio de Ia gestion publica se sugiere, a modo
de receta, desarrollar una preocupacion estratégica por el factor recurso humano. Este desafio
implica aplicar procedimientos de gestidon organizacional orientados 2 comprometer y alinear a
los funcionarios plblicos con los procesos que se buscan implementar. El éxito de este tipc de
iniciativas requiere potenciar las habilidades de liderazge y gerencia de los méximos directivos
de las reparticiones publicas®.

Por otra parte, este tipo de propuestas responden de manera bastante coherente g la
caracterizacion que Kliksberg (1989) realiza y discute a propdsito de las demandas que se le
formularon a la administracion pulblica 2 fines de la década del 80 en e contexto
latinoamericano. Entre ellas destacan, la necesidad de "productivizar” el gasto pablico, redisefiar
los modelos organizacionales, desarrollar |os recursos humanos, desarrollar las capacidades de
gerencia, mejorar los sistemas de informacidn, establecer mecanismos efectivos de evaluacion,
entre otros. Lo que debemoes destacar, sin embargo, es que estas demandas se formularon en el
marco de una particular tematizacion de la crisis del Estado en Latinoamérica, cuyo foco de
analisis se concentrd en la crisis econdmica de los afios 80, por lo que, como advierte el autar,
canstituyen en la practica "recetas” para superar el perfodo de crisis que se vivid.

Por otra parte, es paradojal advertir que Kliksberg (1989) sostenga que no existe para la época
una propuesta formalizada de reforma del Estado, sino sdlo una "politica implicita” de
administracion, entre cuyas caracteristicas nucleares se encuentra el desafio de modernizar |z
maquinaria estatal en una perspectiva que se asemeja a los cambios organizacionales y
tecnoldgicos que se buscaron implementar en nuestro pais en la década siguiente. Esta politica
implicita de modernizacidn se afirma en una orientacion privatista, donde ... Ias tnicas metas v
tecnologias legitimadoras serian las semejantes a las empleadas en el sector privado. La
rentabilidead deberia ser el gran criterio de evaluacidn. Las innovaciones tecnoldgicas
administrativas deberian buscarse a partir de la observacién de la evolucion técnica de la
empresa privada. Los programas de formadidn de administradores piiblicos superiores tendrian

* Este tipo de propuestas son coincidentes con Ias demandas que los sectores empresariales estructuraron a
proposito de la modemnizacion del Estado. Por cierto, el matiz de diferenda se encuentra en el énfasis que poren en
el problema del tamafio del Estado. Para una visidn de las demandas y propuestas desarrolladas por los sectorss
empresariakes ver UNAB, 1994,
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que replicar los cursos gerenciales prestigiosos” (Ibid.: 59)%. Y, por cierto, con su consiguiente
aspiracion de neutralidad valdrica. La paradcja se encuentra en que, a pesar de las
"advertencias” realizadas a fines de la década del 80 Y principios del 90, en Chile se terming

formalizando una propuesta de modernizacién del Estado consecuentemente ortodoxa a2 la
politica implicits.

En consecuencia, y en funcidn de las puntualizaciones realizadas, la orientacién t&cnica de la
estrategia de modernizacién del Estado, en el caso chileno, es coherente con los elementos
descritos en los parrafos anteriores y vaiidos también, de algin modo u otro, para el conjunto
de los paises del continente. Sin embargo, sus imégenes objetivos v las acciones implementadas_
a partir de ellas son por defecto una especie de caricatura del enfogue al cual adhieren. Una
breve sintesis de los productos que se esperan alcanzar con el trabajo de la Divisié-rn“:ie
Modernizacion de la Gestion Plblica, permite contar con una nocidn de lo planteado:

" Se busca crear en el aparato estatal una cultura organizacional “moderna” acorde con los
dEsaﬁu_é de la calidad, eficiencia y eficacia.

= Potenciar las capacidades de liderazgo en los "gerentes piiblicos”, de tal manera de asegurar
una conduccidn exitosa al paradigma de la modemnidad.

= Capacitar a los recursos humanos en las "téenicas modernas” de gestidn organizacional que
asegure el logro de resultados vy en el uso eficiente de los recursos.

= Mejorar remuneraciones e incentivos de tal manera de apoyar un proceso de modernizacidn
en |os sistemas de calificacion, para avanzar a una "culturs de /3 evaluaadn”.

* Mejorar el acceso de |a ciudadania a los servicios pliblicos a través de "ventanilias Unicas”
“Sistemas de quejas”, etc.

» Agilizar y flexibilizar la gestion publica a través de la "simplificacion de procedimientos”™ e
"introduccion de apoyo tecnioldgico e informatico”

Sin duda, se trata de la orientacion modernizadora caracterizada por Kliksberg (1989) v
descrita como la pofitica implicita que se impone en Latinoamérica durante la década del

* g importante indicar, por otra parte, que las propuestas de Reforma que el autor describe incorporan, tanto en
sus lineas directrices como en la Agenda de trabajo, elementos vinculados a la modemnizacién de fa gestién plblica, 2
través de cambios administrativos, organizacionales y tecroldgicos. Estas propuestas, sin embargo se formulan en el
marco de una vision global y complementaria de reforma del Estado en e! contexto de definiciones programiaticas
relativas 2| problema del desarrollo nacional.
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ochenta, donde el términc "moderno”, como lo sefiala Urzla, R., (1994), sdlo especifica una
declaracion de intencidn en torno a la cual es muy dificil esgrimir argumentos en contra, pero no
logra clarificar las premisas que definen los limites de la propuesta. En este caso, ésta asume de
modo pasiﬁn "_Ia version QE que el Estado es ineficiente por naturaleza y tiende é imitar, a partir
(Kliksberg, B., 1989: 61). Su formalizacién y puesta en prictica en Chile durante la década del
noventa, sin embarge, tiene una orientacion efectivamente mds reduccionista v elemental -para
utilizar los adjetivos de Tomassini (1994)- : es decir, wna inclinacion gerencial en el marco de un
enfoque de administracion empresarial.

de_g_l[q,__al supuesto mbdela_ organizativo superior constituido por la empresa privada”

La inclinacion gerencial de la propuesta de modemizacidn de la gestidn piblica queda en
evidencia en |a criticidad que se le asignd a esta linea de trabajo durante los (itimos afios de la
segunda administracidn de la Concertacion. En tomo a ella se hipotecd, al menos
discursivamente -y probsblemente también en materia de accidén concreta-, el proceso de
transformacién al interior del aparato plblico. En efecto, a partir de la segunda mitad de la
decada del 90 se impulsa una gruesa y contundente drea de trabajo que se denomind gerencia
publica. Como lo establecid el propio mensaje del Presidente de la Republica, "... un directivo
persuadido de las bondades del mejoramiento de la gestion es un agente de cambiocs que
transmite esa actitud a su personal v a las organizaciones representativas de éste, escuchandolo
y comprometiéndolo en |a dinamica de cambio” (SEGPRES, 1997; 4).

Se definio, entonces, gque la modernizacion de la gestién plblica, entendida como un cambio
radical, antes que como un esfuerzo de perfeccionamiento, requeria como lo demostraba |3
experiencia comparada "... instaurar un nuevo tipo de liderazgo capaz de promover y consolidar
las transformaciones que exige una administracién plblica modema al amparo de una gestidn
innovadora, participativa, eficiente y profesional” (SEGPRES, 1998: 5).

Esta area de trabajo vino a ser la culminacidon de un proceso en el que, de acuerdo a la
evaluacion de sus conductores, se logro socializar a los miembros del aparato plblico con las
premisas del paradigma de la modemizacién, su urgencia y su ideario, asi como con sus
principales herramientas conceptuales: planificacion estratégica, metas e indicadores de
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desempefio y gestion, compromisos de modernizacidn, gestion de calidad, sistemas de control v
evaluacion, etc. (Omrego, C., 1998: 20).

Lz gerencia publica se presentd, entonces, como una poltica de segunds generscion
articuladora del programa de transformacion de la administracion del Estado (Orrego, C.,
1998)"'. Su puesta en marcha implicaba disefiar e implementar estrategias innovadoras vy
sistemas especiales de administraddn gque se integraran en una propuesta mas amplia de
cambios de caracter estructuraf’. Entre ellas, disefiar e implementar mecanismos de
reclutamiento y seleccion ad hoc, definir politicas de empleo y remuneraciones, impulsar

procesos de evaluacion de desempefio y, por cierto, especificar el perfil del gerente publico
(SEGPRES, 1998: 11-12)*

Sobre este (ltimo recae, en definitiva, la viabilidad y el éxito del cambio. El gerente publico
constituye, en la dptica del enfoque, la heramienta clave para generar, crientar y administrar
las transformadiones al interior de la administracién pablica. Se define como una garantia, un
medio operativo de gestacion, implementacion y administracion de las iniciativas de
Innovacidn®. De ahi que no extrafia que la definicién de un perfil del gerente plblico mademo
constituya una terea crucial en las premisas del modelo y, por cierto, del proceso de
modemizaci&n impulsado al finalizar la administracién Frei. Esto, porque en la perspectiva de Ios
fundionarios del segundo gobiemo de la concertacion contar con "... gerentes de primer nivel

3 £} autor del texto, sin embargo, no deja claro en su exposicion cudles serfan las reformas de primera generacion.
Su enumeracion permite especular que pueden ser las reformas implementadas en la dictadura relativas a los
procesos de privatizacion, desregulacién de mercados, apertura econdmica y desconcentracion administrativa o los
necesarios cambios infroducicos en el primer gobiemo de la concertacidn relativas a reformas politico- institudonales
y las modificaciones y perfecdonamientos socigles. Estas Gltimas se entienden como "una ampliadén ¥
enriquecimiento” del proceso iniciado en la década del 80. A pesar de la poca claridad en esta materia, el autor
refuerza el planteamiento de que los procesos inidiados en &l Estado de Chile responden al despliegue de [as reformas
iniciadas a principlos de la decada del 80.

2 | as reformas estruchuales que se proponen como lineas de accidn para el tercer gobiemo de la concertacion
deben referirse a cambios integrales en el sistema de compras pdblicas, en el sistema de ascensos de I carrera
funcionaria, la masificacion de Tecnologias de Informacién y Comunicaciones y, por derto, la gerencia plblica
gghegﬂ, C., 1998 17- 22),

Como se destaca, se trata de crear sistemas coherentes gque vinaen, por ejemplo, remuneraciones, Con
desempefios y resultados, asi como la aeacién y desamolio de capacicades gerenciales que impliguen la
incorporacion de modemas formas de trabajo al interior de las organizaciones piblicas (SEGPRES, 1998: 14}

3 n 2 motivacién para esta linea de modemizacion estd relacionada con las experiencias de é&ito cada vez mas
frecuentes, que han sido lideradas por gerentes plblicos como agentes de cambig” (SEGPRES, 1998: 49).
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para dirigir las diversas funciones piblicas criticas...” no sdlo potencia la estrategia de
modernizacion, sino que también es garantfa de "buen gobierno” (Orrege, C., 1998: 22),

En efecto, en el particular enfoque de la estrategia de modernizacion de Iz gestion publica
chilena_la_definicion_de un perfil de gerente plblico no constituye una tarea trivial ¥y menos
cam_gle_rnent_aﬁi, pues en la figura del gerente publico se deposita, también, el desafio de
IegitimiEén de la actividad publica®.

Sobre este aspecto volveremos mas adelante, sin embargo, es importante destacar el giro del
discurso politico- técnico de los altos funcionarios del Estado. Este discurso, se hace resonante a
los efectos que las transformaciones sociales de las Gltimas décadas suponen para el problema
de la legitimidad de la actuacién plblica y politica. De este modo, es posible sostener gue se
viene consensuando que, en el marco de los procesos politicos v sociales que caracterizan la
sociedad actual, "...parece cada dia mas evidente que la mejor forma de legitimar al Estado o
un gobierno partiEuIar, es contar con la gente mas adecuada para desempefar cargos de alta
responsabilidad...” (SEGPRES, 1998: 51)”. Desde otro &ngulo de observacidn, podemos
advertir sobre la tensidn entre los requerimientos de legitimidad del "sistema politico-
administrativo” v los requerimientos operacionales gue |z ldgica del mercado supone para &l
Estado contemporaneo. Se trata de lz pugna entre la |6gica simbdlica de |a representacion vy
vinculo politico vy la Icgica de |a eficiencia de la racionalidad instrumental, Este tipo de tensiones
presionan a la materializacion de una "disyuncién” intema en el aparato estatal que permita &l
tratamientc "por separado” de ambos tipos de problemas (Offe, C., 1990). Desde nuestra
perspectiva, entonces, es posible aventurar la hipdtesis de gue la solucion que encusntra el
paradigma se orienta en la perspectiva de superponer /5 ldgica de /5 eficiencia encarmada en la
figura del gerente a logicas de caracter mas simbdlico -a menos que se diga gue &lli hay una

nueva simbdlica por analizar-. A partir de lo anterior, se podria afirmar gue la deriva que se

* para enfatizar el punto, debemos afiadir que entre los desafics de este nuevo modelo de administradidn publica, se
identifica en primer lugar la definicidn del perfil del gerente plblico modemno, ya que las tareas son exigentes y los
individuos adecuados dificil de encontrar (Orregg, C., 1998).

* Este tipe de indicaciones son un ejemplo interssants de observacidn de segundo orden desde el paradigma
dominante, yva gue lo que s pone en juego aqui es una referencia ajena que se fraduce a los cdigos de los limites
de sentido gue impone |2 radonalidad econdmica. Es una treduccion que busca un nuevo tipo de acomplamiento.

7 "g4i0 personas con esa capacidad de administrar eficiente y eficazmente las instituciones piblicas pueden llevar a
cabo las distintas politicas piblicas definidas por un goblemo” (SEGPRES, 1598:51).
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busca potenciar se orienta en la perspectiva de un debilitamiento de la dimensidn politica
tradicional en la conduccién del Estado.

La garantia de legitimacion de la actividad pliblica se basa, fundamentaimente, en la nodén de
que la implementacion de un sistema basado en Ia gerencia plblica permite establecer
mecanismos eficientes y transparentes de control y evaluacion del desempefio en funcién de
resultados y compromisos previamente establecidos. El engranaje clave en este punto es la
participacion ciudadana entendida como el comportamiento racional de los usuarios o clientes
de los servicios publicos para exigir eficiencia y calidad vy, en consecuencia, evaluar los
resultados de tales prestaciones™. La propuesta politica- técnica busca, en consecuencia,
trasladar la legitimidad de su accionar, desde los viejos principios de representacidn y vinculo
politico a les principios de la eficienda y eficacia basados en |os resultados de gestion.

Se puede hacer notar, en consecuencia, que los efectos de la modemidad paracéntrica se dejan
ver en este tipo de acoplamientos estructurales que se propician. Obviamente, 12 actuacion y
conduccién publico -estatal requiere de bases de sustentacién y apoyos que provengan del
entorno ciudadano. Aqui opera la observacidn de segundo orden, manejando la distincidn
sistema/ entomo para observar las consecuencias del modernidad paracéntrica en el ambiente
del sistema politica. La oferta posible de hacer debe cuidar la estrecha relacién que se establece
con el subsistema de la economia. Propuestas de legitimacion distintas pueden producir un
desempalme demasiado brusco que produzca un quiebre en la coordinacion que se ha logrado
establecer. De ahi que, desde nuestro punto de vista, la desdiferenciacidon no ppueda ser
completa.

Por lo tanto, y como fue indicado paginas arriba, este tipo de propuestas apuesta por la
emergencia y configuracién de un ciudadano de cardcter racional que se vincula con el aparato |
estatal en tanto usuario o ciente de sus prestaciones (Ovejero, F., 1997). El desafic de Ia
ampliacion de la participacién, en esta perspectiva, es disefiar y mejorar los mecanismos de
consulta y evaluacién respecto de la calidad de los servicios que se entregan, pues se debe
salvaguardar el "interés del consumidor” (Lahera, E. 1993: 28- 35; Mufioz, O., 1998: 484;

* Sobre el tema existe un documento del Comité Interministerial de Modemizacion de Iz Gestidn Fiblica (1997), en
el gue se establecen el conjunto de inidiativas a implementar (Introduccdn de la doctrina de la calidad, instancias de
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Bitran, E. y Sdez, R.E., 1998: 512 v ss.; Marcel. M. y Toha, C., 1998: 612- 621)°. De ah!
deba extraiar que un ex alto funcionaric de Ia administracion Frei, afirmara que "

que no

el respeto por
los derechos ciudadanos vy su protagonismo respecto al quehacer del Estado ha sido otra de

nuestras grandes preocupaciones. Hemos promovido |a creacidn de sistemas de sugerencias y
reclamos...” (Villarzd, J., 1998: 27)®. Sobre este aspecto se debe advertir, también, que la
estrategia de modernizacion de Iz gestion plblica ha definido como una de sus areas claves de
trabajo el mejoramiento de |2 calidad de los servicios, productos y procedimientos de |a
administracién publica. No podemos extendernos sobre Ia materia, sin embargo, consideramos
relevante indicar que las politicas y programas crientados a mejorar |a calidad de los servicios
publicos se ha comprendido como una "palanca” de la modernizacion, a la vez que como un

gran mecanismo promotor de los derechos ciudadanos en el marco de |a generacion de una
nueva relacion entre el Estado y los ciudadanos.

Por cierto, las decisiones pablicas implementadas en tormo a una politica de modernizacién de la
administracion del aparato estatal a través de la gerencia plblica ha encontrado =n Ia
experiencia internacional los fundamentos técnicos necesarios. La Organizacidn para |a
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) que retne a los paises mas industrializados del
planeta se ha transformado, para el caso chileno, en una importante caja de herramientas para
impulsar su estrategia de modernizacién. En una breve presentacién realizada en e IV
Encuentro Internacional sobre Modernizacion del Estado se indican las condiciones ambientales
gue todos |os paises miembros han debido enfrentar v que han constituido los principales
factores para iniciar las reformas -aéficits presupuestarios, reestructuracidn de la economia-: las
principales caracteristicas de las reformas implementadas -orientacidon hacia la efectividad,
eficiencia y calidad de los servicios, uso de practicas modernas de gestion, uso de los
mecanismos de mercado-; y, por cierto, la especificacién de la infraestructura basica para

participacidn, temologia, simplificacion de trémites, oficinas de informacidn, Cartas de derechos Ciudadanos, Premio a
la Calidad). También, Shand, D. (1996); Medina, A. (1996).

* Por cierto, e referente de este tioo de propuestas témico- politicas se sostienen en el tipo de cGudadano
caracteristico de los paises industrializados que cuentan con una larga historia de ejercicio de sus derechios. Demds
esta decrr la distancias y diferencias culturales que cuestionan la viabilidad de este tipo de condiciones, lo cual por
cierto en el largo plazo pueden revertirse, fundamentalments, para ciertos sectores de la sociedad, takes como las
"clases medias emergentes”,

“ Bl IV Encuentro Intemacional sobre Modemizacion del Estado, realizado en junio de 1998, y cuyas ponencias
fueron reunidas en un texto titulado "Direccion y Gerenda Plblica. Gestion para el Cambio”, tematiza con bastante
recurencia la incorporacion del ciudadano -y su eventual participacion en @ entomo del sistema pdblico, como
usuaric de los servicios a los cuales accede (Garcia, A, 1998; Massad, C., 1998; Spoerer, 5., 1998; Vera, 1., 1998),
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implementar una reforma articulada por la gerencia piblica (Helgason, S., 1998; Hunn, D.,
1998).

En el concierto de la OCDE, paradigmaética sigue siendo la experiencia neozelandesa, donde la
gerencia publica constituy6 un engranaje necesario para continuar el proceso de transformacian
del Estado que incluyd la reorganizacion, externalizacién y privatizacién de actividades piblicas™
y "... reformas al sector plblico central, sustentadas en las teorfas de eleccidn publica, agente,
de costo- transaccion y en la nueva literatura de gestidn piblica...” (SEGPRES, 1998: 60- 61).
Como se indica, la orientacion de la reforma fue replicar tan felmente como fuera posible Iz

estrictura de operar, lo cual incluyd los mecanismos de incentivos basados en desempefios, de
/5 empress privads moderna.

La leccidn que se extrajo de la experienda comparada internacional, culmind en un esfuerzo
bastante peculiar por definir las caracteristicas esperadas de un gerente publico moderno. En
conclusion, estas deben ser bdsicamente /as mismas que se requieren para un gerente privado,
relacionadas con las habilidades de administracion antes que con conocimientos técnicos muy
especializados. Entre ellas se destacaban: liderazgo y gran habilidad de trabajo en equipo;
visidn, pensamiento y capacidad de planificar estratégicamente; capacidad de iniciar v manejar
procesos de cambio; experiencia, competencia profesional v orientacién hacia |2 obtencidn de
resultados; creatividad, criterio y capacidad intelectual; habilidades generales de administracién;
capacidades de administrar recursos humanos y de generar buenas relaciones interpersonales;
conocimiento de tecnologias de informacidn; habilidades en comunicacion; y conocimientos en
administracidn de recursos financieros (SEGPRES, 1998; Morgan, G., 1998; Massad, C., 1998)%.
A riesgo de sonar reiterativo, consideramos oportuno recordar que todo este esfuerzo se
orienta, en el marco de la filosofia de la OCDE y de los organismos econdmicos internacionales
=Y, por lo tanto, de los tecnicos a cargo de la estrategia chilena-, en la perspectiva de dotar a la
gestion plblica de los mecanismos y herramientas de administracidn, asi como de los lideres
adecuados, que les permitan gerenciar de modo eficiente v eficaz los escasos recursos

“1 *primero fueron corporatizadas |as empresas estatales y luege muchas de ellas privatizadas” (SEGPRES, 1998: 60).
“ ge precisa, ademas, que para el caso chileno existen condiciones que requieren la presencia de caracteristicas
adicionales: experiencia en el sector pdblico; manejo de recurses humanos mal remunerados, pocs motivados y muy
criticados; conocimientos basicos de las normas administrativas; y un ariterio politico superior al que se reguiere en el
sector privado (SEGPRES, 1998: 51).
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econémicos que se disponen en el marco de presupuestos fiscales contenidos (Helgason, S.,
1998).

Es probable que en los limites de dicha légica estos procesos de transformacidn sean coherentes
y funcionales y permitan, efectivamente, mejorar la prestacion de los servicios de las politicas
plblicas y aproximarse temporaimente a |a satisfaccidn de las necesidades y requerimientos, de
Calidad y eficiencia en los servicios recibidos, de la poblacién. Sin embargo, el discurso politico
del modelo supone, ademds, que este tipo de transformaciones constituyen efectivos
mecanismas de profundizacién de la democracia, legitimacién del Estado y de la accidn politica,
fortalecimiento de la sociedad civil, potenciamiento de su capacidad de participacidn en &l
proceso politico e igualdad social, cultural y econémica (Lahera, E., 1993; Orrego, C., 1998).

Es sobre la base de aquella linea de argumentacidn donde |2 estrategia de modernizacidn de la
gestion publica iniciada en Ia administracidn Frei evidencia su incapacidad de ver que no puede
ver |os [imites de su disefio, como tampoco alcanza a bosquejar Ias eventuales consecuencias y
efectos que sus acciones pueden tener en sus entomos més relevantes y cdmo ellos pueden
resonar, finalmente, en los contornos del propio sistema politico.

Vigencia y problematizaciones de las propuestas de modemizacién del Estado en
Ameérica Latina.

La larga descripcion del programa de modernizacion de la gestién publica que hemos realizado,
nos ha permitidc caracterizar su clara derivacion a un aspecto muy elemental v restrictivo del
enfoque. Pero por sobretodo expresan de modo evidente los referentes discursivos y simbdlicos
2 los que apelan (Jobert, B., 1994; 1999). Las opciones de transformacidn que los técnicos vy
decidores plblicos visualizaron quedan claramente indicados cuando se insiste que la gerent:ia_
pUblica constituye el motor de los procesos de transformacién que el Estado requiere para
desarrollar novedosas sinergias con sus entomos econdmicos y socizles en el marco del modelo
de crecimiento que se ha privilegiado en nuestro pais. Lejos de lo que se pueda argumentar
desde el discurso gubermamental, no se trata de cuestionar el términc de "gerencia publica”,
porque pareciera ser que apela a estilos y valores propios del mundo privado, como se
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caricaturiza en una publicacion oficial en la que se comunican los proyectos v avances en la
estrategia de modernizacion de la gestion piblica®. Ni siquiera se cuestions porgue no existe
evidencia que permita sostener que acoge, adecuadamente, la realidad cultural de nuestra

sociedad y su sistema plblico o porque tenga éxitos probados de mejoramiento de la gestidn
(Kliksberg, B., 1989: 59)*,

Por el contrario, entendemos que en el contexto de |a estrategia de desarrolio y en funcién de
los dos vectores identificades en el marco del mejoramiento de la gestién -tipo de
relacionamiento con el ciudadano vy facilitacidn de la gestion privada- constituye una apuesta
coherente y funcional -aunque, probablemente, quede dilucidar si lo sufidentemente
efectiva, desde la perspectiva de adecuar |a oferta piblica a las expectativas de la poblacidn-.

Nuestra problematizacion se realiza desde el angulo de la comunicacién politica -obsarvando |as
observaciones que alli se realizan-, cuyas tematizaciones més criticas estén relacionadas con los
desafios de la legitimidad de su actuacidn, la intermediacion de los partidos politicos en los
nuevos ambientes scciales y culturales, la profundizacion del sistema democrético v los
requerimientos de gobemabilidad y vinculacidn con la sociedad civil. Estas cuestiones de fondo
constituyen la reflexion més sustantiva que busca procesar y comprender una "sintomatologia”
mas superficial relativa a la creciente desconfianza en el sistema politico, las evaluaciones
negativas respecto del quehacer politico por parte de la ciudadania y |as transformaciones en |a
participacion politica de la poblacién (Urziia, R., 1998). Dicho en términos problematicos, la
gerencia plblica puede llegar a legitimar la accién piblica, v con ello las administraciones de
turno, pero debilitan sustancialmente las posibilidades del legitimacién de la actividad politica
que sea realiza en el entorno de la administracion gubernamental -p.e. en el poder legislativo-,
provocando con ello, efectivamente, una diferenciacion sistémica en el Estado.

Se problematiza, entonces, porque indudablemente construye su propuesta a partir de'
referentes vinculados a la semantica de la administracién empresarial, comeo un claro indicio de
la incorporacion de la logica de mercado como criterio nuclear de la toma de decisiones v tipo
de comportamientos privilegiados en el dmbito pablico- estatal, sin realizar una profunda

* Nos referimos a los Boletines del Comité Interministerial de Modemizacidn de fa Gestion Piblica. En este caso a
una exposicion sobre el tema de la Gerencia Piblica en el Boletin N° 2 de marzo- mayo de 1998.
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reflexion respecto de sus potercialidades para resolver las cuestiones enunciadas en el parrafo
anterior. Son estas comunicaciones las que advierten sobre las tensiones que Ia
desdiferenciacion provocan en los entormos del Estado y el subsistema econdmico, las que tras
Sus procesos de observacion, descripeidn v reflexidn buscan provocar nuevos tipos de relaciones
intersistémicas. Esta vez mas favorables a sus autonomias operativas. Las reservas respecto de
la capacidad de un enfoque como el iniciade parz avanzar en Ia profundizacion de la
democracia, en el fortalecimiento de la sociedad civil v propiciar que el desarrollo social y
econdmico tenga un efecto positivo en el conjunto de la sociedad son de larga data. Ya
indicamos las objeciones que a finales de la década del 80 expresd Kliksberg (1989) a propdsito
de lo que denoming la poilitica impiicita en materia de reforma del Estado en América Latina.

El analisis critico de la deriva del modelo se ha mantenido y recorrido a lo largo de toda la
decada del S0. En Chile, en la primera mitad de |a década, se realizan una serie de andlisis que
cuestionan vigorosamente la orientacion general de la discusidn v el tipo de planteamientos que
se venia imponiendo. A modo de ejemplo, Tomassini (1993), sefialaba que la manera de encarar
el problema evidencdiaba una serie de confusiones en materiz de diagndstico como de
propuestas. Si en un primer momento el problema del tamafio del Estado aparecia como el més
urgente, las propuestas de cambio poco a poco se fueron trasladando v concentrando en el
problema de la gestion plblica. Las innovaciones en este ambito se concibieron, desde sus
inicios de modo aislado, autosuficiente y vinculadas al destrabamiento de los cuellos de botella
en la administracién publica®,

No es parte de los propdsitos de esta seccién profundizar sobre los dngulos de observacidn,
anélisis y diagnostico alternativos -y sus consiguientes propuestas técnicas-, sino sdlo explicitar
la existencia de una tematizacion critica que iniciaba un examen de las caracteristicas, premisas
y margenes de las propuestas dominantes.

* Por nuestra parte, por el contrario, consideramos que en el mediano y largo plazo los cambics iniciados tendrén los
exitos probados e, incluso, potenciarén cambios en la cultural institucional del aparato estatal.

* En 1994, como o indicamos en Ia npp N° 1, el autor insiste de manera més clara y rotunda en las criticas al
modelo de modemizacion de |a gestién plblica. Lo anterior no significa que no deba incluirse como ura dimensidn
necesaria del proceso de reforma. Esta debe estar, sin embargo, en el contexto de un programa de carécter mas
integral. Elio, sin embargo, exige contar con un andlisis distinto respecto de los problemas y desafios que enfrenta el
Estado contemporanes. Sin embargo, se puede adelantar que este &s el punto en el que coinciden todos los autores
gue inician sus expasiciones explicitando su postura critica, con independendcia de si puede ser tratados como visiones
paradigmaticas altemativas o sdlo como enfoques distintos dentro del mismo paradigma. Ver, entre otros, Tomassini,
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En la linea de estos apuntes es importante destacar que el analisis critico de la deriva del
enfogue no corresponde sdlo a un antojo de los expertos chilenos, sino que alcanzas una relativa
convergencia, a nivel latincamericano. Esta evaluacidn critica se realiza durante un Seminario
efectuado en |a Ciudad de México a mediados de Mayo de 1994. En Ia presentacién del texto ya
se advierte una caracterizacion muy coherente con lo que hemos venido describiendo: "... la
mayoria de los procesos recientes de transformacién y modemizacién del Estado, a semejanza
de lo preconizado para la empresa privada, procura obtener un buen manejo de los recursos,
sobre todo de los financieros. Se refiere al fundonamiento operativo v a sus efectos directos,

mas que a |a red de interrelaciones implicada v a las consecuencias de mediano plazo en |a
estructura politica, econdmica y sodal...” (ILPES- CEPAL, 1995: 30).

Sin embargo, es necesaric advertir que el panorama que nos presentzba el concierto
latinoamericano a mediados de la década del noventa no lograba definir, del todo, una directriz
tematica articuladora de la reflexion polftico- técnica. En los textos publicados con posterioridad
a la Conferencia se pueden advertir, entonces, dos tipos de presentaciones. En primer lugar,
todas aquellas gue realizan una exposicion del estado del proceso de transformaciones gue se
vienen implementando, en cada uno de los paises, con el objeto de alinearse al conjunto de
recetas elaboradas post- crisis. Es decir, politicas de ajuste estructural, contraccidn vy equilibrio
del gastes pablico, desregulacion de mercados, privatizacidn de empresas publicas, apertura
externa, flexibilizacion laboral, autonomia del Banco Central, reformas tributarias, entre otros,
como son el caso de México, Chile, Bolivia (Bazdresch, C. y Blizondo, C., 1995; Boeninger, E.,
1995; Fernandez, G., 1995; Hurtado, Q., 1995). En esta orientacion destacan los esfuerzos por
fundamentar, desde una perspectiva poltica vy técnica, la necesidad de profundizar las
transformaciones sociales que posibiliten que la economia de mercado funcione de manera mas
eficiente y eficaz, superando, por ejemplo, las resistencias, desconfianzas y trabas culturales
gue existirian en el continente (Boeninger, E., 1995). Tras el tipo de transformaciones que
podemos nombrar como de primera generacion se proyectan las modernizaciones de segunda
generacion o regulaciones de segundo orden, entre |as cuales se incluyen el mejoramiento de la
gestion publica.

L. (1993, 1994a); Garreton, M.A. et, al. (1993); Garretdn, M.A., (1994); Urziia, R. (1994); Marcel, M. y Tohd, C.
(1998); Muficz, O. (1998).
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En este contexto, es interesante observar que los plantsamiento del representante de Chile, en
el marco del tipo de andlisis que se empieza a desarrollar en la Conferencia respecto de la
necesidad de redireccionar o asumir una propuesta integral de reforma del Estado, insista de
manera entusiasta sobre las bondades del modelo, donde se destacan las transformacicnes de
primera generacion orientadas a mejorar fa productividad y competitividad de Iz economia,
mediante |a "estabilidad y continuidad de |as politicas econdmicas en sus rasgos bésicos; esto a
Su vez se traduce en reglas del juego estables que faciliten las decisiones, especiaimente de
inversion de largo plaze, e implica, en definitiva, respeto por lz Idgica basica del funcionamiento
de la empresa privada” (Boeninger, E., 1995: 173). A ello se suma, cbviamente, |a estimulacién
de la inversién v las exportaciones, la promocion de |a competencia, el andlisis de los casos en
que sea estrictaments necesaria la accion reguladora del Estado, continuar con el impulso
privatizador de empresas publicas y la modemizacion de la gestién pablica (Boeninger, E
1995)%,

o

En esta misma perspectiva, es posible observar un énfasis discursivo que recuerda los aspectos
centrales del paradigma: la profundizacién de la economia de mercado, a través de un rol activo
del Estado en materia de estabilizacién econdmica como base de sustento para Inidar un
proceso de desarrollo donde las politicas plblicas jueguen un rol asertivo v planificado en
materia de promocion de medidas compensatorias para atenuar las desigualdades de ingreso v
rigueza entre los grupos scciales. La expectativa es que la gestion pablica alcance mayores
grados de eficiencia v eficacia, a traves de impulsos de desburocratizacion y adopcidn de las
técnicas de gestion de la empresa privada, que permitan que las fuerzas privadas del mercado
actiien para suministrar la mayor parte de los bienes y servicios (Haddad, P., 1995; Sarmiento,
E., 1995). En consecuencia, las estrategias de modernizacion de la gestidn publica se conciben
como un conjunto de reformas orientadas a posibilitar el despliegue de la capacidad

emprendedora de |a empresa privada -es decir, responden al segundo vector que definimos al
principio de este texto.

Un segunde tipo de exposiciones, sin embargo, ofrece un andlisis que busca desbordar los
procesos de transformacion que se han venido implementando hasta la fecha v la légica que los
sostienen. En parte, la optica y foco de analisis que se desprende de este tipo de reflexiones

* | a modemizacion de la gestidn pdblica se entiende como "...un proceso continuo de miltiples tareas y desafios que
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tiene relacion con los desafios que debe enfrentar el Estado, el sistema politico y el régimen
democratico en el futuro, como consecuencia del modelo de desarrollo "puertas hada afuera”
que se ha consolidado y su refacién con el entorno social y mundial (Béliz, G., 1995; Blanco, C.,
1995). Lo que en algunos casos incluye una reflexion particular relativa a los condicionantes
culturales de los paises, come es el caso del Perd (Johnson, J., 1995)%; 0 a una preocupacidn

por saldar las deudas politicas histdricas como en los casos de Centroamérica (Torres- Rivas, E.,
1995).

Parte del esfuerzo de reflexion se orienta a establecer las condiciones gue obligan a desarrollar,
y gue de algin modo también retroalimentan, procesos de modemizacidn como los
implementados en el continente. En la perspectiva de tales analisis se observa y comprende que
los procescs de modernizacion del Estado vienen constituyendo un esfuerzo orentado a
responder al impacto que las transformaciones sociales y economicas vinculadas a los procesas
de globalizacion han tenido sobre el sistema politico y el aparato estatal (Beliz, G., 1995;
Haddad, P., 1995), En este sentido, se afirma que el Estado de los noventa enfrenta el ingreso a
la era post- capitzlista en défidt, por lo tanto debe necesariamente responder a los cambios que
el sistema econdmico gatilla fundamentalmente en los patrones de organizacién, comunicacion
y produccién. De este modo, incluso, se sugiere que la crisis del Estado latinoamericano en una
de sus dimensiones "... es una crisis de transicion, por cuanto todavia no ha podido readaptar
mucho de sus contenidos a un nuevo contexto que le exige mas y mas renovadén” (Béliz, G.,
1995: 68). Y, en una perspectiva de andlisis mas enfética y critica, se afirma que Ia
transformacion del Estado es una respuesta funcional a los desafios que |la dimensién econdmica
de |a globalizacidn impone (Torres-Rivas, E., 1995) ~cuestidn que desarrollaremos en la préxima
seccion-.

O en su defectn, v en una perspectiva més convergente, se propone que las politicas
caracteristicas del modelo -ajustes estructurales, privatizaciones, modemizacidn de la gestion
plblica, gerencia pablica, etc. - deben disefiarse e implementarse como parte de un proceso
integral de reforma del Estado en el que se lleven adelante procesos de transformacion
orientados a la profundizacidn de la democracia y el fortalecimiento de la sociedad civil

se desarrolla en base a reformas parciales y secuenciales...” (Boeninger, E., 1995: 181).
" En este caso, sin embargo, se trata de un andlisis que excede a los procesos de reforma y modernizacion que se
llevan 2 cabo, pues estos responden de modo bastante coherente a los politicas de ajuste post- aiss.
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(Zumbado, F., 1994; Blanco, C., 1995; Johnson, J., 1985). En esta perspectiva se inscriben,
también, los planteamientos de parte de los expertos v analistas chilenos criticos a |a estrategia
disefiada e impulsada en la época (Tomassini, L., 1993, 1994a; Garretén, M.A. et. al., 1993)%.

Desde la perspectiva de estos anélisis, las nuevas condiciones que presentan los entornos
internos y externcs -cambios socioculturales y proceso de giobalizacién-, exige preguntarse por
los nuevos desafios que el Estado latinoamericano contempordneo debe enfrentar vy por las
posibilidades y limitaciones de accién que emergen. Particular atencidn se presta a la relacién
entre el sistema politico y la sociedad civil, a partir de un diagndstico que basicamente observa
un debilitamiento de los vinculos antes estrechos entre ambas esferas de la sociedad
(Tomassini, L., 1993, 1994a, 1994b, 1998; Garretdn, M.A. et. al., 1993, 1994; Tenti, E., 1997;
Varas, A., 1997; Filgueira, C., 1997; Mufioz, O., 1998; Marcel, M. y Toha, C., 1998; PNUD,
2000). Estos nuevos desafios exigen propuestas de reforma mds complejas que, entre otras
cosas, tengan la capacidad de superar |os reduccionismos economicistas gue han caracterizado
el accionar politico (Tomassini, L., 1993, 1994a, 1994b; Garretén, M.A. et. al., 1993; Zumbado,
F., 1994; Beliz, G., 1995; Blanco, C., 1995; Johnson, J., 1995). Por lo tanto, se demanda e
interpelz el diserfio e implementacidn de reformas que tengan la capacidad de asumir los
grandes desafios que se distinguen en el horizonte para |a politica.

Desde nuestra perspectiva, el proceso de globalizacion que actia 2 modo de contexto
condicionante de las decisiones politicas en materia de reforma del Estado sdlo puede ser
cbservado y comprendido a partir de los pardmetros y criterics de la logica intema del
paradigma en el cual se inscriben las estrategias de modemizacion de la gestion publica -como
es el caso chilenc-. Esto significa que no existe capacidad para observar claramente su impacto
en las dimensiones politicas, sociales y culturales del entorno interng, por lo gue en la practica
el contexto global sélo funciona como un mecanismo de retroalimentacién para la deriva de
decisiones gue se realizan en la materia. En tal sentide, en el marco de |a légica del paradigma
tampoco es posible realizar esfuerzos destinados a responder a los desafios politicos, sociales y
culturales que emergen al finalizar &l siglo Xx<*.

“ Tampién en alguna medida, Mufioz, 0. (1998), en relacién al problema del interés social y a partr de un
g;ag'bdshm de los problemas del sistema politico en sus nuevas condiciones de operacion.

0 como ko describe Sunkel, 0., {1999): "Hemos estado sumergidos en un bafio ideoldgico de gran intensidad que
nos ha impedido distinguir entre lo que es y lo que algunos quisieran que fuera, justificados paraddjicamente en
funcicn de un pretendido fin de las ideologias. El ideal del estado minime y el mercado maximo, asi como la
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Las demandas & interpelaciones-, por desarrollar propuestas de reforma del Estado que
asuman las nuevas complejidades, a partir de las evaluaciones elaboradas sobre las experiencias
impulsadas en los noventa que pone en evidencia la inspiracién externa, de contenido parcial Yy
caracter superficial de las estrategias (Torres-Rivas, E., 1995), no pueden ser atendidzs por |a
Iogica y los criterios con que opera el paradigma en e que se inscribe el enfoque de Ia
modernizacion de la gestion publica. Desde nuestra perspectiva, redireccionar los procesos de
reforma o, inclusc, propidar reformas de tipo integral, supone lz necesidad de aplicar
paradigmas de analisis alternativos -desde los margenes internos del Estado v en sus esferas de
toma decisiones politico- técnicas- que tengan la capacidad de observar, distinguir y comprender
los procesos de transformacion a partir de criterios v parametros distintos™.

Por lo pronto, nuestra forma de enfocar el analisis del tema que nos ocupa supone la necesidad
de comprender algunos de los elementos gue dan sustento a2 las decisiones plblicas que se
toman en esta materia. Se trata de un ejercicio necesario, pues permite observar algunos de los
puntos ciegos que es importante relevar para calibrar nuevas altemativas de decision. Nuestra
conviccion es que los modelos que se adoptan en esta materia, por parte de los Gobiemos v las
agencias internacionales, tienen relacion con las particulares formas de observar y entender los
procesos de cambio social y las exigencias que eéstos especifican al aparato plblico. En sintesis
se debe avanzar en una adecuada comprension de la Iégica intema del paradigma en el que se
inscriben las decisiones de!l enfoque de modernizacion de la gestion publica.

En esta perspectiva visualizamos que existe una continuidad histdrica y paradigmatica entre las
acciones de modernizacion de la gestion publica contenidas en el Plan Estratégico de la
administracién Frei, las formulaciones politico- técnicas en las que se sostiene, las demandas
formuladas al aparato plblico post- crisis, la politice implicta de administracion publica
caracteristico de la década del B0 y sus formalizacion para la década de! 90 en Latinoamérica.

Esta continuidad es la que hemos descrito como el dominio de la logica del mercado en la
transformacion y configuracidn del Estado en nuestra sociedad v, por lo tanto, la consolidacion

identificacién de globalizacidn y neoliberalismo con modemizacidn, progreso y desarrolio, es una peligrosa trampa
idenlagica: nos impide ver la realidad y reaccionar” (Ibid.: 32).

* Entendemos que modelos de andlisis altermativos se han venide configurando de modo paraielo al paradigma
dominante que venimos describiendo. Probablemente no ha contado con la capacidad de iritacién y resonanda
suficlente para influir o impactar en los equipos técnicos que sustentan las decisiones politicas sobre la materia.
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del paradigma de la racionalidad econdmica y la semantica de la eficiencia como los
nicleos decisionales que sostienen el enfoque de administracién empresarial para la
modernizacién de |a gestion plblica®™. Desde nuestra perspectiva, la estrategia de
modernizacion de la gestion pdblica, entendida como un programa de segunda generacion, es,
en la década del novents, el principal conjunto de acciones y transformaciones explicita
y racionaimente implementados que se orientan en Ia perspectiva de consolidar un modelo

de Estado para la sociedad chilena, lo cual no significa que sea el Gnico ambito en el que opera
la racicnalidad del paradigma.

La imagen objetivo del paradigma es contar con un modelo de Estade gue se cifiz a los
siguientes criterios: un Estado més pequefic y especializado, profesionalizado, técnico vy
eficiente, que actle con una logica econdmica estricta, diversificado en su oferta y con una
creciente "privatizacién de la opcidn” en la demanda, que abra espacios cada vez mas amplios
para que el mercado actie de modo autdnomo bajo "necesarios” mecanismos de regulacion
-fijacion de reglas del juego- (Laherz, E., 1993; 20- 25; Boeninger, E., 1995: 161; Munoz, O.,
1998: 485- 487)%.

Tales definiciones se orientan en la perspectiva de potenciar la competitividad econdémica del
pais, criterio clave de la capacidad de una sociedad para responder a los desafios del mercado
global y asegurar el crecimiento econdmico como sustento de la estrategia de desarrollo. En
efecto, en estricta definicidn programética "la opcién por una economia de mercado abierta al

*' Estamos conscientes de que con ello emparentamas una serie de visiones o enfoques que se autodescriben como
altemnativos. Como o indicaremos, el uso que hacemos de I nocidn de paradigma se asienta en aquells version que
indica que lo definitorio es el conjunto de premisas epistemoldgicas que comparte una comunidad dada: esto es una
vision de munde. El mundo que se comparte en este caso estd relacionado con la cenfralidad que se e asigna al
mercado come "ente regulador de |a vida sodal” (Arau, A., 1998), es decr, en virtud de sus ventajas para dinamizar
las transformaciones sociales v en consecuenda de la necesidad de respetar su ldgica e incluso resolver los
cbstaculos que pueden poner en peligro su operatoria. Todas las distinciones intemas son enfoques o programas que
buscan mejorar su actuacion o resolver algunos de sus problemas, sin poner en tela de juicio su papel central en la
configuracion de la sociedad. Por clerto, elic permite entender 2 competencia al interior entre distintos programas,
pero mayor importancia adquieren aquellas directrices que logran derta transversalidad entre los enfogues -y los
subgrupos de |2 comunidad paradigmética- como seria el caso de las distinciones tedricas de la Escuela de Opdion
Piblica. En este sentido compartimos la  visidn scbre & importancia de esta escuela en lps Gltimos 25 afios con
independencia de las eventuales v temporales posiciones politicas de los equipos comprometides en & toma de
decisiones v a pesar de los esfuerzos que se hayan desplegado desde los enfoques cepalinos para enfatizar ofros
aspecios problematicos (Urzda, R., 1994; Arau, A, 1998).

% Sobre este aspecto, Mufioz, O. (1998) destaca que las transformaciones estructurales de la década del 80 tuvieron
dos efectos importantes que definen los margenes del modelo de Estado: " ... en primer lugar, restataron una mayor
autonomia de |2 economia y de las politicas plblicas, utilizando predominantements el mercado como diseno
institucional; en segundo lugar, reincorpararon la ideclogia de la mano invisible, en el sentido de que el interés social
se logra 2 ravés de |a blsqueda del interss individual" (Ibid., pp. 483).
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exterior, con rol preponderante de lz empresa privada es reconocida hoy como la Unica
estrategia viable de desarrollo para el pais” (Boeninger, E., 1995: 169). En consecuenciz, por
obvio que parezca explicitarlo, |z estrategia de modernizacion de la gestion piblicz es, quizas, &
dltimo eslabon -y practicamente el (nico posible de implementar- para terminar de configurar

un modelo de Estado coherente y funcional a las premisas que orientan la estrategia de
crecimiento.

A partir, entonces, de tales especificaciones no se debe extrafiar que el axioma, tal como lo
enunciamos paginas arriba, que guia el proceso de modernizacion es que "... la participacidn
directa e indirecta del sector publico en la estrategia de desarrollo es la administracion...”
(Lahera, E. 1993: 10), con lo cual se busca enfatizar la idea de minimizacidn de la intervencidn
del Estado en la actividad econdmica™ y limitar sus tareas a la administracién de las variables
macroeconomicas -manejo equilibrade del conjunto de instrumentes finanderes, cambiarios y
monetarios vy de gasto fiscal v disminucion del papel del Estado en materia productiva vy
emplec-; variables microecondmicas -contribucion permanente a la creacion de oportunidades
econdmicas, permitiendo la expansién y desarrollo del mercado-; v de politica social, donde
tiene un papel parcial en la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacidn, de
compensacion de las heterogeneidades sodales excesivas y la generacion de cportunidades que
aseguren un umbral de sobrevivencia y permitan que las personas se integren al desarrollo 2
partir de sus competencias individuales (Lahera, E., 1993: 11-13; Boeninger, E., 1995: 175-
179 En sintesis, esta continuidad mantiene una coherencia sustantiva con las
transformaciones de primera generacion, que, como lo indican los expertos, tuvieron el acierto y
la capacidad de devolver la autonomia -"despolitizacion™-, eficiencia y tecnificacidn al sistema
econdmico (Mufioz, O., 1998). Como lo hemos sefialado, esta primera etapa del proceso debe
ser entendido como el desenvolvimiento de una modemidad paracéntrica en el gue el subistema
de la economia se dispone de modo jerérquico y central, colonizando los sistemas relevantes del

%3 "De alif que, donde haya lugar para la competencia, ésta sea preferible a la regulacién” (Lahera, £, 1993: 25). A
este tipo de formulacion es el gue llamamos regulacidn de segundo orden como extension de la racionalidad
econdmica, pues esta dirigida a optimizar sus procesos aeando un entomo favorable para elio.

** De este modo, no s6io queda delineado el modelo de Estado que se requiere, sino que la estrategia de desarrolio
en el cual este se inserta de modo funcional. Por cierto, las competencias del Estado no se reducen a los elementos
expuestos sino que se deben inclur sus tareas tradicionales, es decir seguridad, orden, defensa y relaciones
exteriores (Lahera, E., 1993). Sobre & punto, no debemos olvidar que el tipo de Estado que se disefia tiene relacion
con el modelo de modemizacion que se impulsa y con la iImagen de sociedad que se espera construr,
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entorno y por lo tanto provocande desdiferenciaciones funcionales a sus requerimientos
autorreferenciales -regulaciones de primer orden-, bajo condiciones sociopoliticas de excepcidn.

El discurso hegeménico, convenientemente formalizado y normalizado durante los dos primeros |
gabiernos de la Concertacidn, sdlo puede ser comprendido como la consalidacion del modelo de
crecimiento y sociedad, y su consiguiente propuesta de transformacién estatal, que asume
como eje de articulacion la légica del subsistema econémico (Vial, A., 1991; Garreton,
M.A. y Espinosa, M., 1993; Zumbado, F., 1994; Urzla, R., 19%4; Torres- Rivas, E., 1995; Arrau,
A., 1998; Tomassini, L. 1988; Mufioz, O., 1998)*. En (ltima instancia, se trata de Ia
subordinacion positiva, es decir la estructuracion de contribuciones funcionales a los principios
organizativos de la esfera econdmica (Offe, C., 1990) -regulaciones de segundo orden-. Desde
una visidn histdrica v fundacional, se trata de la aceptacion, validacion v legitimacion de una
particular forma de observar y analizar la crisis del Estado iatinoamericano v los procesos de
cambio social y las exigencias que se especificaron al aparato publico a lo largo de las dos
Ultimas décadas. El enfoque de modernizacion del Estado que se desprende de este modelo es
el gue ha sido descrito, por diferentes autores, como reduccionista, cartesiano y sesgado,
porque no tendria Ia capacidad de asumir en su integralidad los desafios emergentes (Kliksberg,
B.,1989; Tomassini, L., 1993, 1994a; Zumbado, F., 1994; Garretdn, M. A., 1993; Torres- Rivas,
E., 1995).

Desde nuestra perspectiva, debemos insistir que en estricto rigor se trata de una propuesta
coherente en su propia Idgica, lo cual no significa que, efectivamente, adolezca de respuestas a
un conjunto importante de desafios. Pero como hemos indicado no tiene capacidad de irritacion
y resonancia interna para absorber tales tipos de cuestiones. De ahi que pierda sentido insistir
en especificar lo que se debe hacer para redireccionar las decisiones vy comportamientos del
Estado en orden a responder a los requerimientos que se le formulan desde sus fronteras™.
Sélo queda, a juicio nuestro, observar los efectos de dichas estrategias con el objeto de
visualizar si |os sistemas en el entorno -por ejemplo, el sistema politico- tienen la capacidad para
adecuarse a las nuevas condiciones gue se |e vienen imponiendo.

** De acuerdo a Garreton, M.A. v Espinosa, M. (1993) se trata de un sometimiento a las leyes del mercado. Pars
Muficz, O. (1998), los ariterios del subsistema también han tenido la capacidad de permear 2 la politica, obligandola a
tecnificarse: tema de |z ingenieria palitica.

5 |0 que si tiene sentido es la elaboracién de programas y seménticas altemativas que tenga la capacided de
producir chservaciones y regulaciones de tercer order.
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La consolidacion del Paradigma de la Racionalidad Econémica v la semantica de Ia
eficiencia.

Nuestra forma de analizar la vigencia e importancia que se le asignan a las propuestas de
modernizacion de la gestion plblica se deben, en parte, a que su adopcién responde a una
continuidad histérica y paradigmética comprensible a partir del impacto que la crisis del Estado
tuvo en Latinoamerica durante los afios setenta y ochenta. Es decir, existe una continuidad
paradigmatica entre la particular forma de comprender la crisis del Estado en dicho periodo con
las modemizaciones que se han realizado en esta materia durante las (ltimas décadas. En este
sentido, parece oportuno recordar que la configuracién de un nuevo paradigma, entendido
como una matriz epistemologica, es resultado de un quiebre en la premisas que sostienen los
modelos anteriores”. Las crisis que logran remover las bases paradigméticas deben ser
comprendidas, en uno de sus niveles, como cambios epistemoldgicos (Santibéfiez, D., 199%a).
Esto significa que |as crisis, en su momento de revelacion (Morin, E., 1995) -momento de
indecision en el que debe surgir |a decision para el analisis, diagndstico o reflexién- achia, en
primer |ugar, como un tiempo y espacio de autoobservacion y autorreflexion, es decir como un
analisis de segundo orden gue busca comprender las condiciones que dan cuenta de |a crisis v

con ello revelar las premisas sobre las que se sostenian las formas de actuar pasadas
(Santibafiez, D., 1999a).

En su momento reafizador (Morin, E., 1995), las crisis se despliegan como el principal
mecanismo de autocorreccién y, por lo tanto, de construccion de nuevas premisas sobre las que
sostener |as observaciones v autoobservaciones y las consiguientes derivas decisionales gque se
pueden desprender de ellas. En el caso latincamericano, el diagndstico sobre la crisis del Estado
en la década de Ios ochenta es desatado por el problema finandero -que se expresa en la
imposibilidad de manejar la deuda externa en los paises del continente-, que se tradujo en una
aguda crisis fiscal (Kliksberg, B., 1989; ILPES- CEPAL, 1995; Haddad, P., 1995; Hurtado, O.,
1995: Bresser Pereira, L.C., 1997; Arrau, A., 1998; Tomassini, L., 1998)%.

57 Utilizamos el concepto de paradigma en el sentido més profundo que Kuhn, T.S. (1950) le quiso imprimir, esto es,
aquel tipo de premisas que se utilizan, de modo latente, para observar y comprender |2 realidad y definir &l tipo de
soluciones o, si se guiers, comportamientos y decisiones de modo coherente. Por lo demas este ha sido el sentido
que se ha rescatado para elaborar el concepto de "paradigma de base” (Echeverria, F., 1988), con el cual se quiere
mdn‘.ar aquella matriz de distinclones primarias desde la cual muchas otras distinciones emergen.

*¥ Sus manifestaciones mas importantes son |2 muitiplicacién de la deuda externa y la imposibilidad de responder 2
sus intereses, |2 caida del producto per capita, deterioro de los términos de intercambio en Latinoamérica, Ia
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Las reformas estructurales que se inician en distintos momentos, bajo regimenes politicos de
diverso color y bajo coyunturas particulares en cada uno de los paises de Latinoamérica, con el
objeto de superar la crisis financiera y fiscal, encuentran en las formulaciones del liamado
Consenso de Washington de noviembre de 1989, un programa decisional de cardcter t&cnico-
politico, para fundamentar |as politicas pUblicas que ya se venian aplicando v aquellas a sequir
en el futuro (Williamson, J., 1998)*. Se sistematizan un conjunto de "recetas" que tienen
relacion con la disciplina fiscal y el control del gasto publico, la liberalizacién de los sistemas
financieros, la apertura de los regimenes comerciales, el estimulo de inversién extranjera, la
privatizacion de empresas publicas, la desregulacidn de lz actividad econdmica v reduccidn del
tamafio del Estado y su grado de intervencion en la economia (Kliksberg, B., 1989; ILPES-
CEPAL, 1995; Haddad, P., 1995; Hurtado, ©., 1995; Bresser Pereira, L.C., 1997; Franco, R.,
1997; Tomassini, L., 1998; Williamson, J., 1998). Si bien, como ha guedado claro, el Consenso
de Washington no inspira la politicas implementadas y las recetas aplicadas {Williamson, 1.,
1998; Tomassini, L., 1998), si se debe comprender como €l hito que normaliza y termina por
articular y consolidar -en el sentido de Kuhn, T.S. (1990} e! paradigma politico- técnico que
empieza a dominar ¥ en cuyo nucleo gravitacional se define, también, una concepcion de
sociedad vy de individuo (Urzla, R., 1954; Franco, R., 1597; Armau, A., 1598).

Pero mas alla del conjunto de indicaciones que conforman su programa, lo gue importa destacar
es que en esa conferencia se tematiza, y por lo tanto también normaliza, el diagnadstico de la
crisis del Estado en América Latina. De este modo, s termina atribuyendo como causas |
mas significativas de ésta, un peso critico al excesivo crecimiento del Estado -hipertrofia del
sistema productivo estatal, excesiva reglamentacién de las actividades economicas,
proteccionismo econdmico- vy al populismo econdmico -politicas asistenciales, déficit fiscal-
(ILPES-CEPAL, 1995: 24; Haddad, P., 1995: 250; Torres- Rivas, E., 1995: 412-413). Sobre la
base de tal diagndstico, la crisis del Estado se termina entendiendo como el debilitamiento

reduccion de los ingresos de capitales, reduccion de las importaciones, severas politicas de ajuste que repercutieron
en tode los indicadores intermos de los paises -inflacidn, desempleo v recesidn econdmica (Kiksberg, B., 1989,
Femandez, G., 1985; Haddad, P., 1995). En el caso chileno, se debe sumar la arisis del sistema politico de la dé:ada
del 70. Anﬂms debten mns:derarse como los hitos autocormectores del pensamiento politico- téonica,

* Cuya organizacion estuvo a cargo del Institute for International Economics, la concurrencia de los paises agrupados
en la OCDE y que comprometio al FMI, al Banco Mundial y al Departamento del Tesoro

¥ Como advierte el autor, la funcion del texto que da nombre al consenso de Washington, tenia por objeto informar
al gobiemo de los Estados Unidos respecto de las politicas que se venian aplicando en Ameérica Latinz. Para una
desaripcion de la "actualidad” de las politicas ver el citado articulo. Por Gitimo es interssante advertir que el autor
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progresivo y definitivo del modelo Estado- céntrico de desarrollo®™. Es decir, como el quiebre de
la capacidad del Estado para impulsar y dirigir las estrategias de desarrollo, a través de la
participacion e intervencion que éste ejercia en la esfera econémica (Bresser Pereira, LC.,
1957). Este modelo de Estado ha sido ampliamente caracterizado bajo los adjetivos de
proteccionista, intervencionista y planificador (Hurtado, O., 1995). De manera mas exacta, lo
que entra en crisis €s un modelo econdomico- sodal donde el Estado jugaba un papel articulador
(Garretdon, M.A. y Espinosa, M., 1993; ILPES, 1995; Tomassini, L., 1998; Mufioz, O., 1998). Los
prindpios que quedan establecides a partir de este analisis es que el Estado ya no puede tener
participacién directa en la economia, el subsistema econdmico cuenta con una dinamica
autdonoma que debe ser potenciada para asegurar el desarrollo econdémico y social v que el
Estado debe poner sus recursos y operaciones al servicio de |a esfera econdmica y |1a logica del
mercado. Sobre la base de tal argumentacion se crea el espacio conceptual necesario -si se
guiere cognitivo- para el impulso de una modernidad paracentrica, la cual a modo de un
péndulo intenta alejarse de las regulaciones e intervenciones de un sistema estatal que
evidencid sus irremediables fallas y limitaciones en materia de eficiencia econdmica, v en
consecuencia, de conduccidn de los proceses de desarrollo.

La "consensualizacién" de! diagnéstico y la aplicacidn més o menos ortodoxa de los planes de
ajuste estructural, con sus consiguientes éxitos relativos a lo largo de la década del 80 en el
continente -recuperacién de los equilibrios macroecondmicos, apertura y competitividad
internacional e inicio de los procesos de crecimiento econémico (Urzia, R., 1994: 43; Tomassini,
L., 1998: 41-42; Mufioz, O., 1998: 483 -485)-, y con sus efectos mas profundos, deben
entenderse como la conéalidacién definitiva del paradigma sobre el cual se vienen sosteniendo
los procesos de modemizacion econdmico- social -0 como se suele decir estrategias de
desarrollo- v sus consiguientes programas de reforma y modernizacion del Estado. El centro
gravitacional del paradigma es, entonces, un andlisis econémico que fustiga con fuerza la
intervencidn del Estado en el subsistema. No debe extranar, entonces, que la corriente
modernizadora respondiera a esta misma /dgica.

indique que en el trabajo de 1989 no se entregaba un conjunto recetas con el tipo de perfil que finalmente adoptaron
los comportamientos de los gobiemos latinoamericanos, p.e., en materia de disciplina fiscal.

51 Como ko indican algunos autores, lo que empezé como crisis fiscal del Estado, terminé entendiéndose como la crisis
del Estado (Nef, 1., 1997). O en otra perspectiva, "en América Latina la preocupacion por el tema de |a reforma del
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En su primera etapa la reforma del Estado adquiere un agresivo perfil de retirada vy
achicamiento, cuya orientacion es abrir espacios de expansion y desarrollo para el mercado -es
decir, reguladones e intervenciones de primer orden-. La transformacién del Estado, en el
marco de los programas de ajuste y cambio estructural, son la antesala para el proceso de
modemizacion de caracter paracéntrico, cuyo centro de gravedad es la libre accién de las
fuerzas productivas en el dominio del mercado. El discurso politico- técnico de |z época es lo
suficientemente claro al respecto. No solo se trata de transformar el Estado, sino que "asegurar
la vialidad economica del procesc de modemizacion” v “"promover su sustentzbilidad social”,
fundamentalmente a través de "reducir el Estado promoviendo reformas encaminadas a poner
limites a su presencia" y "fortalecer la capacidad de accidn de los agentes privados a través de
la creacién de un clima propicio a la inversion” (Iglesias, E., 1992: 9; Larrain, F., 1892: 101;
Haddad, P., 1995: 250; Vial, J., 1998: 186)®. En ese contexto, se insiste que la reforma del
Estado debe tener como prioridad recuperar la salud de las finanzas publicas, pero las
directrices centrales se orientan a especificar que la nueva forma de entender el papel del
Estado en la sociedad supone "ponerio al servicio de una mayor eficiencia economicg” y &l
fortalecimiento del sector privado en la generacion de riqueza y, por cierto, 8 una mayor
equidad social (Iglesias, E., 1992: 15-18). En otras palabras, el Estado queda definido y limitado
a funciones subsidiarias v de complementariedad (Haddad, P., 1995: 261- 264). O como lo
sefiala Urzda, R., (1994), se instala la conviccion de que 1a afianza entre la mano invisible y &l

Estado inteligente seran capaces de asegurar la armoni@ socia/ a través del crecimiento
econdmico.

Por cierto, el repliegue del Estado no es condicidn sufidente para que la dindmica del modelo
funcione sin tropiezos. Es necesario también cumplir, oportuna y satisfactoriamente, las criticas
funciones complementarias -subordinacién positiva (Offe, C., 1990)- que el modelo le asigna y
requiere, por lo que la transformacién del Estado debe introducir en su logica un criterio
permanente de operacién que defina y constrifia el marco de toma de decisiones y acciones:
la mantencién de los equilibrios macroeconémicos y la eliminacion de los déficits

Estado es antigua y ha estadoe vinculada primerdiaimente a |2 urgencia de responder 2 los desequilbrios de las
finanzas plblicas” {Martner, G., 1999: 142).

52w 3 Reforma del Estado, estd orientada a reorganizar las funciones plblicas, con el fin de que el Gobierno se
concentre en aquellas funciones que tiendan a reprodudr en forma eficiente el aparato productive...” (Tomes- Rivas,
E., 1995: 425).
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fiscales -o control del gasto plblico (Larrain, F., 1992; Haddad, P., 1995; Nef, J., 1997)%-,
como condiciones basicas del crecimiento econdmico®. Esto en una formulacidn mds simple
significa lograr introducir la racionalidad econémica para aumentar l2 eficiencia (Martner,
G., 1999). En este sentido, los consensos alcanzados en materia de diagndstico y programas de
reformas no estan completos si no se logra plasmar una semantics que materialice un discurso
politico- técnico relativamente homaogéneo que contenga los elementos sobre los cuales opera la
autorreferencia del paradigma®. Es decir, la culminacion del proceso, y lo que permite hoy dia la
mantencidn de un acoplamiento estructural estricto entre mercagdo y Estado, es la
incorporacién de aquellos dispositives, codigos y criterios que sensibilizan y facilitan la
resgnancia intema del Estado a los requerimientos de la Idgica operativa del subsistema de |a
economia.

Al respecto es oportuno recordar que los paradigmas definen ciertos limites de lo posible, de lo
real, de tal manera gue los elementos intemos -premisas © distinciones- sobre lo cuales
funcionan son los que indican el tipo de realidad que es posible ver, el tipo de problemas que es
necesario responder vy el tipo de respuestas o "recetas” que se pueden aplicar frente a tales
problemas (Kuhn, T.S., 1990)%. No estamos en condiciones de afirmar que el paradigma opera
de modo inconmensurable (Feyerabend, P., 1984), respecto de programas alterativos para la
toma de decisiones -ello requeriria algin tipo de investigacion empirica gue permitiera
caracterizar la I4gica de la toma de decisiones en el a@mbito publico-, pero si estamos en
condiciones de visualizar una diferencia directriz (Luhmann, N., 1958a) gue articula de modo
privilegiado la Igica de toma de decisiones®.

% By esta Idgica se entienden las reformas institucionales destinadas a darle, por ejemplo, autonomia a los Bancos
Centrales. Se trata de una diferenciacion sistémica muy necesaria para abordar la compiejidad de los desafios que
impone la tarea de equilibrio macroecondmico. Este tipo de diferenciaciones debe ser adecuadamente atendido desde
una pa-spectmmdrica,vameamnetantimww"pérdida“dehunﬂaddesmﬁdudeiEm.sm'eeste@am
volveremos en el proximo capitulo.

5 En estricta definicién programatica, "se considera que la reduccion de los déficits fiscales, los presupuestos
equilibrados, & orden de las finanzas plblicas y el abatimiento de la inflacién son requisitos indispensables para &l
progreso econémico...” (Hurtade, O., 1995: 295).

% "No se puede desconocer que 1a ideologia neoliberal, en algunas de sus més simples y arbitrarias formulaciones
(reduccién del Estado, imperio del mercado, preeminencia de las politicas econdmicas, desregulaciones y
privatizaciones generalizadas, etc.) ha formado parte del horizonte conceptual de varios de los artifices de las
estrategias de reforma” (Blanco, C., 1995: 132-133),

% Es interesante chservar como a propdsits de la Crisis Asidtica se ha iniciado un dlgido debate respecto de las
eficacia de las recetas aplicadas tradicionalmente por Ias instituciones de Bretton Woods, lo cual se ha traducido en
un andlisis del rol de dichas instituciones en el marco del mercado global. Sobre el punto, Amin, S., 1999; Soros, G,
1999: Le Monde Diplomatique, 2000; E! Mercurio, 2000.

5 | ae diferencias directrices son distinciones que guian el procesamiento de informacion, por lo que funcionan para
hacer operativas las selecciones, en el sentido de obligar a la seleccién entre dtlf im0t sin espedificer o que se
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La semantica del paradigma nos remite, como lo hemos indicado, en sus referentes de sentido
mas sustanciales a |a |6gica del mercado y en consecuencia a la racionalidad y orientaciones de
sentido del subsistema de la economia. Como se sabe, la comunicacién econdmica opera sobre
la base de criterios estructurales muy especificos gue facllitan su clausura operacional. No es
nuestro propodsito profundizar sobre los contormos tedricos de esta descripcién, sin embargo
parece oportuno visualizar la siguiente observacion: "el sistema economico modemo tiene su
unidad en el dinero. Estd plenamente monetarizado. Esto significa gue todas las operaciones'.
econdmicamente relevantes v sdlo ellas se refieran al dinero. Su base son los precios, incluso los
precios del mismo dinero. El acontecimiento autopoiético elemental, la Gitima comunicacion va
indivisible y de la que consiste el sistema, es el pago” (Luhmann, N., 1998a: 410)®. El cddigo
pago/ ne pago es el codigo basico sobre el cual se estructuran las comunicaciones econcmicas.

Sin intencién de detenernos de modo extenso sobre el punto, es necesario indicar que en &l
marco de la teoria de |la diferenciacidn funcional, para la continuidad de la dinamica
autorreferencial de los sistemas, |2 presencia de una codificacién binaria, un cddigo unitario o
central como el caso sefialado, constituye un recurso estructural de preferencia que facilita la
funcidn de clausura operativa y de concatenacion de comunicaciones que los medios de
comunicacién simbélicamente generalizados cumplen -en este caso el dinero™-. De este modo,
la codificacion binaria facilita la recursividad de la comunicacion del sistema condicionando la
seleccion v la aceptacion de las comunicaciones, incluso frente a su improbabilidad, gracias 2 la
capacidad de definir la unidad del sisterna a diferencia de los otros sistemas de su entomo
(Luhmann, N., y De Giorgi, R., 1998). Sobre dicha codificacion el sistema puede estructurar una
sobrecarga de comunicaciones y semanticas ad hoc.

El cAdigo basal pago/ no pago, sin embargo, requiere de estructuras complementarias para
decidir cudndo pagar o cudndo invertir y cudndo abstenerse. Es decir, pasar de un lado al otro
del valor. Esto supone la creaddn y utilizacion de criterios yfo condiciones que establezcan en
qué circunstancias |a atribucién del valor positivo y en qué circunstancias la atribucion del valor

selecciona (Luhmann, N., 1998a). A diferenda de los cédigos, las diferencias direcirices se comprenden como
mecanismos de observacién y aguelios como mecanismos para hacer operativa |a comunicacion.

52 | 2 autopoiesis de la economia consiste en la reproduccién de pagos a través de pagos; pero, naturaimente, no
existe ningun sistema de la economia que prevea s6lo esto y nada mas” (Luhmann, N. y De Giorgj, R., 1998: 189).

5 w3 funcion de los medics, entonces, se desarmolla cuando la seleccién de una comunicacin puede ponerse como
fundamento de otras comunicaciones como su premisa” (Lubmann, N. y De Giorgi, R., 1958: 183). & dedr como
reductores de complejidad v absorcién de incertidumbre.
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negativo es correcta o falsa (Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998: 175). Se trata de mecanismos
destinados a absorber y procesar la informacién que ingresa al &mbito de comunicacién y, @
partir de ello, despliegan posteriores comunicaciones o dinémicas de toma de decisiones ad hoc.
En otras palabras, son estructuras complementarias propias de sistemas complejos.

En el centro del paradigma en el que se inscriben los procesos de transformacion vy
modernizacion del Estado, |a teoria econémica ha desplegado un programs -en el sentido antes
aludido - gue condiciona no sdlo la toma de decisiones, sino que actla 2 mode de una diferencia
directriz para el procesamiento de informaddn. La optimizacidn de la relacidn entre fines y
medios del calculo econdmico, sintetizada en el esquema costo/ beneficio, se instala como
uno de los criterios basicos gue guia los procesos de configuracion de la renovada racionalidad
de la accidn estatal, esta vez como eficiencia (Munoz; O., 1998; Martner, G., 1999; Sunkel, O.,
1999). Lo que, por cierto, constituye una regla central y eficazmente re- instalada por el
enfoque de opcién plblica (Arrau, A., 1998)°.

Ha sido, precisamente, |a l6gica con la gue opera esta estructura la que se ha prestado para un
anélisis critico debido a que define su racionalidad "... como un movimiento del calculo costef
beneficio..." para el conjunto de la sociedad, es decir en la practica reprime la complejidad del
mundo v excluye todas aguellas realidades que no encajan en este criterio (Vial, A., 1981: 30).
Si se observa, el esfuerzo ha estado orientado a "revelar o develar” la irradonalidad de [a
racionalidad del esquema costo/ beneficio.

Para Vial {1991), "... el mecanismo |dgico de coste/ beneficio deviene crecientemente irracional
cuando se incorpora al analisis un set amplio de variables™ (op. cit., pp. 30). En 2 perspectiva
de este anélisis, por ejemplo, hay una dimension clave en l[a que es posible reconocer esta
irracionalidad. Se argumenta que se trata de un pardmetro que se utiliza en el presente para
tomar una decision que se proyecta en el futuro. Es decir, el pardmetro de decision es la
proyeccion futura en funddn de los beneficios eventuales -y no los datos del presente. La
eleccién deja "... 2 merced del azar el curso evolutivo del fendmeno mismo porgue no controla a
la mayor parte de los eventos que esas variables no contempladas en el andlisis pueden

" Como podremos apreciar, también, esta regla se aplica incluso para atender variables no econdmicas, las que ..
deben estar sometidas al esarutinio de costos y beneficios y sustituciones marginales, lo cual define los niveles de
eficiencia posibles, (nico v real objetive de la politica pdblica (Ibid.: 75).
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introducir a mediano y largo plazo..." (op. cit., pp. 30). O por otra parte, |2 decisién proyectada
en el tiempo gue considera variables del presente no puede anticipar la complejidad de las
situaciones en el futuro. Visto desde este angulo, "... el andlisis inicial adaptado al momento en
que se calculaba el costef beneficio nada tiene que ver con la nueva realidad" (op. cit., pp. 32).
De este modo, y en funcién de ambas limitaciones, parece sélo posible un tipo de decisiones de
corto plazo que aseguren grados relativos de efectividad v rentabilidad.

No debe extrafiar, entonces, observar una relativa convergencia a partir de este punto de vista,
con lo cual se puede indicar de modo bastante grueso que este andlisis en tomo al problema de
la racionalidad puede constituirse en unos de los nicleos centrales, por lo pronto muchas vecas
latente, de todas aquellas indicaciones que buscan distinguir las debilidades, e incluso
contradicciones, del modelo v con elle de la deriva de transformaciones del Estado. En funcidn
de este tipo de tematizaciones es posible identificar los siguientes tipos de argumentos:

O En primer lugar, la constatacion de "la sobreestimacién del mercado como asignador de
recursos” v de la relevancia del corto plazo en las decisiones economicas y publicas
(ILPES- CEPAL, 1995: 28- 31). Se tratz de lo que Béliz (1995) denominz capitalismo "en
lugar" del Estado, como una tendencia de caracter mundial. Entre sus efectos para el caso
latincamericano se suele indicar la capacidad de influencia del poder empresarial en la toma
de decisiones publicas -y el correspondiente debilitamiento del sistema de partidos-.

QO En segundo lugar, el problema de que las decisiones de corto plazo no permitan enfrentar
los desafios del desarrollo social en &l largo plazo. Un ejemplo ilustrativo de esta situacion Ia
presenta Haddad (1995) al analizar los programas de estabilizacién aplicades en Brasil y sus
efectos nocivos en vanables estructurales -distribucion del ingreso- vy |a falta de articulacion
entre las politicas econdmicas de corto plazo y las politicas de desarrollo de mediano vy largo
plazos (op. cit., pp. 275; Vial, A., 1991: 37- 38)".

O En tercer lugar, la aceptacion de la inexistencia de mercados perfectos, entre cuyas

condiciones optimas se enumeran la flexibilidad de precios, inexistencia de economias de
escala, informacidn perfecta y ausenda de poderes monopolicos. Come subraya Sarmiento
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(1995), se trata de premisas que no se dan en la realidad, por lo que se hace necesario,
para el funcionamiento adecuado de los mercados, acciones externas que les permitan
alcanzar soluciones Gptimas (Ibid., pp. 398; Mufioz, O., 1992; Martner, G., 1999).

d Y, en cuarto lugar, la incapacidad del mercado para producir las igualdades sociales v
economicas largamente postergadas en nuestras sociedades. Esta conviccidn resurge a
partir de |as experiendas de cada sociedad en las que, por el contrario, se han observado
retrocesos en materia social ¥ economica -particularmente distanciamiento en la brecha de
distribucidn del ingreso- (Torres- Rivas, E., 1995: 442)“, Esta situacién facilita un analisis
critico de la "... conocida concepcidn del demame que haria que una estrategia
macroeconomica coherente tuviera bondades intrinsecas como para producir efectos sociales
tambien benéficos, de manera espontanea” (Blanco, C., 1995: 132). Es decir se llega a la
conclusidn de que, efectivaments, el desarrolio social no es en ningln caso un subproducto
cronolégico del crecimiento econdmico, sino por el contrario su tendencia es la reproduccidn
de las condiciones sociales iniciales , ya que los efectos genuinos de!l crecimiento econdmico
estan estructuralmente vinculados a los imperativos de la acumulacion (Haddad, P., 1995:
263- 264; Thurow, L.C., 1996: 35 y ss., 258 y ss., Martner, G., 1999: 72 y s5.).

En sintesis, se puede resumir el conjunto de argumentos en la siguiente constatacion: "al
andlisis y la experiencia evidencian gque el mercado librado a su suerte no logra resolver
automaticamente los problemas ambientales y de ordenamiento del territoric que se agudizan
en todas las sociedades actuales, amén de los clasicos problemas de las fluctuaciones cidicas,
del equilibrio del subempleo, de la distribucién inequitativa de los ingresos vy los actives, de la
pobreza y de la cobertura de los grandes riesgos en materia de salud, vejez y desempleo, los
gue han requerido histéricamente de significativas intervenciones estatales en la economia”
(Martner, G., 1999; 11,

" "La mayor desventaja del capitalismo es su miopia. Tiene intrinsecamente un horizonte de corto plazo” (Thurow,
L.C., 1996: 301).

" De acuerdo a Sarmiento (1995), en las concepdones cldsicas no se le asigna prioridad a la distribucién del ingreso,
ya que tiene menor importancia en relacion con el crecimiento econdmico (Ibid., pp. 398-300).

= Al respecto, parece interesante parafrasear el planteamiento de Offe, C., (1990), k& relacién entre el sistema
econdmico y el Estado puede ser necesaria en el sentido de que las estruchras de este (itimc dependan
genéticamente del sistema econdmico. Necesidad significa aqui una relacion genética de determinacion. Bl concepto
de necesidad puede adquirir aqui un significado completamente distinto: el Estado es necesario para la reproduccién
del sistema econémico. Hay subordinacion positiva auando coinciden ambos significados, es decir las condiclones de
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Scbre |a base de tales constataciones y andlisis se reinstala con nuevos argumentos |a
interpelacion de redirigir los procesos de reforma del Estado con el objeto de que éste tenga un
espacio mas clare de accidn e injerenda en la ecuacion Estado- Mercado, con el objeto de que
se encaucen las fuerzas econdmicas, moderando excesos y supliendo omisiones (ILPES- CEPAL,
1995: 31; Haddad, P., 1995: 276-281; Johnson, J., 1995: 360). O en su defecto, se incorpora en
la discusion la noddn de que "las acciones del Estado se justifican en las dreas expuestas a

fallas de mercado v en la distribucidn del ingreso” (Sarmiento, E. 1995: 400; Vial, J., 1998: 192-
195).

En este punto, es necesario distinguir los angulos de cbservacion que concurren para articular el
discurso anterior v, por lo tanto, para evaluar sus efectos de enlace posterior. En efecto, las
distindones que indican las deficiencias del mercado en materia de distribucion ineguitativa de
ingresos, problemas de desigualdad social o, incluso, los efectos negativos en materia
medicambiental y territorial constituyen referencias provenientes de observaciones propias del
sistema politico -0 de otros sistemas de funciones, como el cientifico social, e incluso
movimientos ciudadanos-"*. En consecuencia, se puede afirmar que no constituyen problemas
para |z lgica del mercado -con excepcidn de un esfuerzo por instalar las externalidades sociales
negativas como obstaculos para el propio proceso econdmico, lo cual requeriria algin tipo de
intervencion limitada-. Debemos sefialar en este punto, que estas observaciones cuando logran
ingresar a los limites interos del paradigma dominante tienen el valor de una Idgica de tercer
orden, va que ocbligan al sistema plblico-estatal a observarse observande solo los
requerimientos de su acomplamiento con &l sisterna econdmico y permitiéndole visualizar en ello
las zonas grises que quedan en las fronteras de sus relaciones con otros sistemas en &l entorno.
Aqui, se abre la posibilidad de desarrollar, primeros los desempalmes necesarios para propiciar
una autonomia suficiente -acomplamiento estructural amplio- que facilite el disefio de
regulaciones que intervengan la autonomia del sistema econdmico con el objeto de que se
reviertan los efectos de interrupcion que este provoca en sus entornes.

operacion del Estado no solo son producidas, sino también requeridas para la reproduccién de una economia basada
en la l6gica del mercado.

" Sobre este punts, aceptamos un supuesto bisico sobre el aual no podemos extendernos: para el sistema politico, o
induso para muchos autores, la democracia se hace cargo del problema de la igualdad -en estricto rigor es una
condicién implicita de operacién- y la inclusién. Al respacto ver, Thurow, L.C., 1996, Bell, D., 1957, En |2 logica del
paradigma que describimos, por cierto, se incluye la creencia de que el mercado con la participacidn del Estado
puede, efectivamente, resolver estos problemas. En tal sentido, es sintomético que en el marco de las discusiones en
torno al modelo se advierta que "... no habria base real para una oisis de & (Cortdzar, R. y Vial, ], 1998: 14),
requisito indispensable para Iz continuidad cperativa de un paradigma.
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Y en segundo lugar, se encuentran todas aquellas distinciones que indican las deficiencias del
mercado para operar de la manera mas optima posible. Por cierto, estas referencias constituyen
observaciones provenientes del entorno interno del paradigma. La teoria econdmica conoce,
desde siempre, que el mercado opera en situaciones subdptimas (Martner, G., 1999Y*. De ahi
que su respuesta deba entenderse como el despliegue de su racionalidad, esto es "... el Estado
es indispensable para |a existencia de muchos mercados” (Ibid.: 30). En consecuencia, desde un
angulo mas amplio de observacion se debe entender que la configuracién de un determinado
tipo de Estado es condicion necesaria y funcional para el buen funcionamiento del mercado v el
modelo de crecimiento impulsado en nuestro pais. Por lo tanto, en esta I6gica el Estado se
termina convirtiendo en un actor economico complementario, pero significativo que produce v
provee de bienes y servicios, regula mercados y transfiere ingresos (Meneses, F.J. y Fuentes,
J.M., 1998; Vial, J., 1998; Martner, G., 1999). Esta configuracion es la que hemes denominado
regulacion de segundo orden, ya que efectivamente el sistema publico-estatal desarrolla
Intervenciones, pero éstas responde a |a logica del subsistema de la economia, gracias a la
capacidad que éste tuvo de instalar los mecanismos necesarios en la Iégica de la toma de
decisiones para gue no interrumpan su autopoiesis sistémica. En consecuencia, si bien se
avanza en un proceso de diferendacion funcional, ain no se revierten totalmente las
condiciones de disferenciacion propias de una modernidad paracéntrica. Las coordinaciones, por
lo demas efectivas, que surgen en estas relaciones intersistémicas expresan la consolidacion de
un acomplamiento estructural estricto entre Estado y mercado.

Como veremos en el capitulo que sigue, las intervendones del Estado para resolver las "fallas
del mercado”, y su funcidn estabilizadora en la economia, no son eguiparables ©
correspondientes a su eventual capacidad de intervencion para "resolver” las externalidades
sociales o funcidn compensataria. En otras palabras, el espacio de intervencion en este ultimo
admbito -que como lo indicamos puede constituir una de las referencias basicas del discurso
politico- queda limitado por la Iégica de los otros dmbitos de accidén™. En el mejor de los casos,
sélo alcanzan una regulacidn de segundo orden en el marco de un acomplamiento estructural

™ r . la competencia perfecta constituye un caso de escuela constantemente cuestionado por la realidad de los
mercados ..." (Mariner, G., 1999: 28).

® De ahi que no deba extrafiar que en el marco de las evaluadiones y ponderaciones de los procescs de
transformacion del Estado se advierta gue "... la reforma econdmica del Estado necesita de una légica politica que le
otorgue sustentabilidad ambiental en el largo plazo y viabilidad social en el corto y mediano término” (Béliz, G., 1995:
ge).
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estricto con los requierimientos operativos del subsistema de la economia, es decir quedan
sujetas a sus condicionamiento vy limitaciones.

Por lo pronto, sobre el punto que debemos insistir es que las funciones "estabilizadoras” v
"reguladoras” del Estado, en este marco, pueden ser interpretadas, en definitiva, como el
despliegue de la racionalidad del sistema econdmico™. En este sentido, las tematizaciones que
buscan advertir sobre la irracionalidad de la logica del mercado -al igual que las demandas por
desarrolio social igualitario- son, en estricto rigor, observaciones del entorno realizadas a partir
de otras racionalidades. Por cierto, este tipo de observaciones adquieren valor de
autoabservacion para la sociedad en su conjunto -y para tematizaciones internas del sistema
econdmico- y sus descripciones guian nuevas opciones para el futuro.

Desde el momento en que la teoria econdmica acepta la existencia de fallas en el mercado -las
que no sélo se encuentran a nivel micro como externalidades negativas, sinc también macro en
el nuevo contexto de mercado global-, acepta también, de algin modo u otro, que la logica del
sistema se articula recursivamente en tormo al motive de la gananga, entendido como un
movimiento que genera inestabilidad, debido a su légica competitiva (Thurow, L.C., 1996;
Soros, G., 1999). La orientacion al mercado, como una seméntica o referencia que da unidad a
la accién econdmica, permite que la ganancia se libere de restricciones morales y pueda
apoyarse a si misma (Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998). La autorreferencia basal que supone
la I6gica de Ia ganancia ¢ de la acumulacior’® o de la rentabilidad *- no se informa sobre sus
efectos no econdémicos (Thurow, L.C., 1996) -esto puede ser sdlo resultado de la capacidad de

reflexién del sistema, con la creacidn de nuevas estructuras que faciliten la dinamica de la
autorreferencia basal-.

" "Ha resultade que |as leyes y constrefiimientos econdmicos también regian a las economias estatizadas, no es tan
sdio la logica del capital la que introduce restricdiones. La competitividad, la inversion, el arecimiento, los costos: todo
elio conforma las exigencias de eficacia econdmica. lo que tantas vecss ha sido presentade como requisitos dervados
de la légica de la economia capitalista en buena parte no eran sino requisitos de la economia sin mas” (Maravall, J.M.,
1991; 161). A lo que habria que precisar que la logica del mercado, entonces, provee de restricciones adicionales,
fundamentalmente, en el marco de una modemidad paracentrica.

"8 el capitalismo genera grandes desigualkdades de ingreso y riqueza. Encontrar las oportunidades para poder
hacer una gran cantidad de dinero es lo que rige la eficiencia del capitalismo. (...). Desplazar 2 otros del mercado
para llevar sus ingresos a cero arebatandoles sus oportunidades de gananciz es en lo que consiste 12 competencia.
Una vez que se adquiere riqueza, las oportunidades de hacer dinero se multiplican, ya que la riqueza acumuiada
conduce a oportunidades de ganancia- ingreso gue no estan abiertas para aquellos que no poseen fortunas” (Thurow,
L.C., 1995: 259), Sobre |2 discusidn, capitalismo, desigualdad y democradia ver Thurow, L.C., 1896: 258- 2823,



La orientacion a la ganancia de la Iégica del sistema econdmico y su referencia al mercado,
entendida como autorreferencia basal, exige la elaboradén de programas que informen sobre
las decisiones correctas. Entonces, como indicamos, el esquems costo/ beneficio, viene a
constituirse, efectivamente, en el marco de la racionalidad que comentamos en un mecanismo
altamente reductor de compleridad que posibilita, particularmente, una observacion del mundo
-reprime la complejidad del mundo- en ambos valores, con el objeto de hacer la distincion en
términos de ganancias -cuéndo sif cuéndo no, por ejemplo, invertir-. Es decir, orienta al sistema
a acotar los mérgenes de accidn y decision obligando a optimizar y asegurar rentabilidad®. El
esquema, entonces, trabaja como un mecanismo para procesar informacion, por lo gue el
sistema se puede referir al proceso diciendo: estos costos me aseguran ganancia. En este
sentido, se podria decir que la logica del sistema no se equivoca an lo gue concieme a su
autorreferencia. Sélo desde el entorno se le pueden pedir otras cosas y es materia de andlisis
mas especificos establecer como las procesa el sistema, para dedicarse a otros temas.

La optimizacion, y sus diferencias secundarias como rentabilidad y eficienda, basadas en el
esquema costo/ beneficio, han buscado tener pretensiones de racionalidad universal de modo
caracteristico en el contextc de una modemidad paracéntrica. Esto se debe, tambien, a las
tematizaciones generada en sus entomos™. Por ello nos interesa el esquema costo/ beneficio
en tanto distincidn, porgue en la medida en que opera provoca nuevas distinciones, nuevas
descripciones en el entomo que pueden actuar a modo de un re- entry en el propio sistema. Es
decir, el sisterna se apropia de nueves temas, después que procesa los efectos de su operar,
utilizandose a si mismo como referencia y por lo tanto actualizando la diferenda sistema/
entomo debido a su tematizacién diferenciada. La distincidén entre autorreferencialidad vy
heterorreferencialidad permite comprender el proceso anterior, ya que puede recabar
informacidn, a partir de sus propias operaciones, tanto desde su entomo intemo como desde su

" £n el contexto del capitalismo global - e informacional-, la rentabilidad constituye el determinante motivacional gue
dinamiza la operatoria del sistema -y con ello de la innovacidn tecnolégica v la productividad (Castells, M., 1997a:
107- 113},

& thesg, por ofra parte, que el factor costos opera como reductor de riesgos, porgue moviliza al sistema para
asegurarse frente a ellos (Luhmann, N., 1998b). Por oira parte, efectivamente, "cada sistema parcial, asume parte de
la complejidad global al orientarse solamente segln su propia diferencia sistema/entomo, sin embargo, reconstituye
con ello al sistema global para si misme..." (Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998: 201).

" "De esta manera los primeros sodalistas recuerdan que en Londres todo el mundo piensa de acuerdo con los
modelos de Adam Smith y David Ricardo. La introduccion de una descripcidn en el sistema transforma el sistema, ¥
esto requiere entonces una nueva descripcion” (Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998: 80).
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entorno extemoe (Luhmann, N., 1998a; Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998)*. Las referencias al
entorne como operaciones propias, s deben entender en estz nomenciatura, como el
despliegue de la racionalidad del sistema, que se obliga a introducr distinciones sobre

distinciones -autoobservaciones y autodescripciones-, generando complejidad, produciendo
nuevas posibilidades y nuevo conocimiento.

Las comunicaciones que se procesan desde el entorno a partir de la autorreferencdia del sistema
operan, entonces, como gatilladores de nuevas distinciones vy nuevas propuestas
comunicativas®™. Estas re- introducciones son las que llamamos racionalidad del sistema, ya que
éste es capaz de "... determinarse a si mismo diferencidndose respecto del entomo...”,
otorgandole a esta diferencia un significado operativo, un valor informativo, un valor de enlace
(Luhmann, N., 1998a: 420*. Para esto, y debido @ esto -reflexion-, los sistemas preparan
semanticas®™. Ante todo, la semantica de los sistemas viene a representar la relacion sistema/
entorno dentro del sistema, es decir viene a otorgar un nuevo significado a Ia diferenciadion, sin
que ello sea vélido, necesariamente para el entomo. Lo interesante es observar, entonces,
cuando estas semanticas rompen los limites del sistema y logran disponerse como recursos
comunicativos para |a sociedad. Pero no se puede perder de vista que estas semanticas son
ante todo nuevas distinciones que preparan mejores acoplamientos con el entomo desde |2
propia autorreferencia. Desde ahi, estas estructuras pueden ofrecer formas razonables y
meritorias de permanecer en la comunicadon (Luhmann, N., 1998a: 258)%. Es decir, se
convierten en premisas de sentido que marcan transformaciones estructurales y evolutivas
{Luhmann, N., 1985; Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998). En e marco del desarrollo de la

82 wn sistema puede construir la propia complejidad y, por tanto, su imitabilidad. Puede integrar la distincién de
sistema y entomo desde ambas partes mediante ulteriores distinciones y de esta manera amplier sus posibilidades de
chservacién” (Luhmann, N. y De Giorgi, R., 1998: 80).

5 vbe| hecho de que todas las autoobservadones y las autodesaripciones sean operaciones realizadas en la
comunicacion, se deriva la posibilidad de ser observadas y desaritas. El sistema, en efecto, puede sélo operar de un
modo real, Y por eso cada autobservacion y cada autodescripcicn, a su vez, se expone nevitablemente a 2
observacion v la descripcion: cada comunicacién puede volverse tema de comunicacion” (Luhmann, N. y De Giorgl,
R., 1998: 384).

* En consecuencia, un comportamiento racional supone que & "... sistema es capaz de controlar sus impactos en el
entomo mediante las repercusiones sobre si mismo. Un sistema gque dispone de su entomo, dispone, a2 fin de
cuentas, de si mismeo” (Luhmann, N., 1998a: 420- 421).

* "Esta autocbservadon rudimentaria del sistema en &l nivel de sus operaciones se convierte en autodescripcion
cuando produce artefactos semdnticos a los que se pueden referir ofras comunicaciones y con los auales se sefiala la
unidad del sistema” (Luhmann, N., 1998a: 406).

5 " lamamos a esta provision de temas, cuura ¥ cuando esta se ha aimacenado especiaimente para fies
comunicatives, semdntica, La semantica es digna de conservarse y, por o tanto, es una parte de & aultura, cuando
nos transmite la historia de los conceptos v las ideas” (Luhmann, N., 1998a; 161). Ver también, Luhmann, N., 1985.
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modernidad paracéntrica, esto se puede entender como la invitacién a la autoregulacién que el
sistema econdmico le hace al Estado para que actie de modo coherente a sus
condicionamientos. La capacidad del Estado para responder positivamente, es decir de
reconocer los criterios insertos en la comunicacién, se deben a que en su entorno intemno
existen los dispositivos necesarios -paradigma- para identificar v procesar de modo pertinente
las propuestas que se le hacen y actuar en consecuencia, es decir en la perspectiva de la
coordinacion sistémica para evitar la interrupcidn de la autonomia operstiva del sistema
econémico®. Para el caso que nos interesa, por cierto, histéricamente capital, mercado, pero
también hoy dia competitividad y eficiencia -por cierto equidad-.

Lz seméantica de la competitividad la trataremos en el siguiente capitulo, por lo que para
terminar esta primera parte del trabajo nos concentraremos en enfatizar y subravar o que ya
habiamos dicho al principic de estas paginas: la modernizacién de la gestion plblica es
aumentar su efidencid™ tanto en su administracién como en los outputs de las politicas y
servicios publicos. Debemos partir, en funcion de lo dicho, que la nocidn de effciendia
constituve una seméntica especifica del sistema econdmico -es probable también que se pueda
tratar como codificacidn secundaria- vinculada a las orientaciones de sentido tales como
economizar, optimizar y maximizar entre otros®. Desde este punto de vista, insistimos en la
necesidad de comprenderia como requerimiento de la racionalidad del sistema econémico con el
objeto de apropiarse de su entorno bajo condidones que le resulten funcionales.

¥ Como lo hemos dicho esto permite que el Estado se autotransforme de modo regulado, para cumplir funciones de
regulacién. Pero al misme tiempo, como ya lo hemos indicado, tambien se abre |2 posibilidad para nuevas tensionss v
conflictos que propicien procesos de autocbservacidn y automreflexion, los cuales pueden cristalizar como
requerimientos de desempalme para nueves tipos de acoplamientos.

%8 Esta distincién supone por cierto dejar de indicar la temaética de la eficacia o efectividad, como otra orientacion de
la accién del Estado. A diferencia de Offe, C., (1990), consideramos que la logica de la eficiencia €5 un producto
seméntico de la racionalidad econdmica orientada al problema de Ia rentabilidad. En cambio el tema de la eficacia,
como consequdon de metas, constituye una orientacion que no se limita a la racionalidad econémica, como podria
ser, por ejemple, cumplir el chietivo de ser elegido. Y en este sentido, v a pesar de que & autor, sostenga que el
problema de la rentabilidad no se encuentra dentro de los criterios de accion del Estado, lo cual 2 estas albras es
bastante dudoso como se podré recordar a propdsito de aquellas semanticas gue nos hablan de "rentabilidad sodal’,
consideramos que efectivaments uno de los "logros” de la racionalidad del paradigma ha sido introducir el criterio de
la optimizacion bajo el esquema costo/ beneficio -0, p.e. costo/ impacto-. Pero en lo que si concordamos con el autor
esqmunmrelatudeme:snweja-a*hasmndmmsdeeﬁcmareﬁcaciaparalaacmﬁdﬁndehsagm
econdmicas privados, lo cual incluye al ciudadano racional y en este sentido, tambien: el Estado capitalista es
efidente y eficaz "... en la medida en que logra universalizar |a forma mercantil. El estado de cosas perfecto es una
situacidn donde todo ciudadano puede auidarse de todas sus necesidades participando en procescs de mercada”
%IJH.'. 125- 128).

Sobre el punto, ver por ejemplo, Bell, D., 1994, 1997.
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Lo que nos interesa indicar es que la apropiacion y centralidad que adquiere la semantica de la
eficiencia en el marco del paradigma en el que se inserta la estrategia de modernizacién de la
gestion pablica, tiene también una conexidn y continuidad histdrica. En efecto, en el marco de
los analisis de las caracteristicas del Estado post- crisis, se indicaban como debilidades criticas
los problemas de "eficiencia, optimizacién y racionalidad” que implicaban las exigencias de
superacion de la crisis e impulso del nuevo modelo de desarrollo. Asi por ejemple, una de las
preocupaciones basicas del paradigma sigue siendo la necesidad de productivizar el gasto
publico (Kliksberg, B., 1989). Desde nuestra perspectiva, el requerimiento de imprimir mayores
grados de eficiencia a la administracion del gasto plblico ha constituido en el marco del
paradigma un problema eiempiar -o la anomaliz que se debid resolver- gue de algin modo guia
el tipo de autoexigencias que se deben esperar (Portocarrero, F., 1997)%.

El sistema econdmico mediante esta elaboracién semdntica prepara condiciones para que sus
propuestas, en este caso de transformacion del Estado, adguieran valor de estructura y operen
bajo sus margenes de regulacion racional. Debe entenderse, en consecuendia, como un criterio
cuya funcidn es sensibilizar a la conduccdn plblica-estatal frente a las comunicaciones e
invitaciones del sistema econdmico. Una vez instalada una semantica es posible esperar que su
tematizacién tenga efectos culturales de largo plazo. En el caso chileno, la efidiencia es tambien,
en un primer momento, una semantica vinculada al manejo econdmico de la administracion
publica, es decir a |a gestion del gasto publico, tanto en su asignadidn como en su ejecucion
(Lahera, E., 1993; Nef, J., 1997; Marcel, M. y Toha, C., 1998; Vial, J., 1998; Meneses, F.J. y
Fuentes, J.M., 1998; Martner, G., 1999). Este exigencia se comprende como un aporte
especifico y distintive del Estado al desarrollo del pais y el funcionamiento de la economiz, en
tanto otorga estabilidad al sistema econdmico (Marshall, J. v Velasco, A., 1998).

No debe extrafiar, entonces, que en el marco del meodelo chileno la eficienda en I2
administracion del Estado, de sus politicas y servicios plblicos, termine convirtiéndose en un gje
articulador del comportamiento politico- técnice de los altos fundonarios pablicos y los gerentes
y, al mismo tiempo, la imagen objetivo del nuevo tipo de conduccidn de la administracion

*“ De este modo, se afirma que "... la ineficiencia en la provision de los servicios sociales y en ei_pa!:nﬁn del gasto
plblico social es primordialmente un problema politico (...), ya que (entre otras cosas), la bmmama tiene su propio
juego, el cual quebranta cualquier Ibgica econdmica con las consecuentes pérdidas de eficienda...” (Op. dt.; 154).
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plblica -si se quiere también una demanda (Meneses, F.J. y Fuentes, J.M., 1998)-". £l tiempo,
en este sentido, juega con rendimientos positivos para |z consolidacién de una deriva de
transformaciones cuyo empalme se posibilita, entre otras cosas, por la semantica de |a
eficiencia. Asegura la reproduccion de las condiciones que caracterizan el acomplamiento
estructural estricto entre economia y Estado. La semantica de la efidencia se desliza de modo
creciente y coherente, explicita e implicitamente, desde los problemas financiercs relativos al
mangjo del gasto pablico como factor critico del equilibric y estabilidad macroecondmica®,
pasando por el manejo de os recursos para la implementacion de las politicas piblicas hasta las
administracién de los servicios y burocracia estatal (Meneses, F.J. y Fuentes, J.M., 1598).

Lz eficiencia del manejo fiscal es condicion necesaria para la dindmica del subsistema
economico vy del mismo modo, entonces, |a eficiencia de |a gestion plblica es condidién, como lo
indicamos en las primeras paginas de este trabajo -segundo vector-, para el potenciamiento de
la capacidad emprendedora de la empresa privada. Desde nuestra perspectiva, superadas las
transformaciones estructurales, los procescs de modernizacion se inspiran, ya sea en las
exigencias de "ponerse al dia" con los modos de gestion del entomo econdmico o en Ias
exigencias que impone el mercado para poder actuar. En cualquiera de sus desarrollos, lo cierto
es que ello pone de manifiesto la gravitacién de la légica del mercado y el paradigma de la
racionalidad econdmica en la modemizacion de la gestién plblica y en la transformacion del
sistema estatal como desarrollo regulado de una modemidad que adn cuenta con caracteristicas
paracéntricas™. Se puede sostener, entonces, gue dicha estrategia se identifica como la Onica
respuesta posible frente a un sistema economico altamente dinamico. Su objetivo, en
consecuencia, es posibilitar el éxito de la economia de mercado (Zumbado, F., 1994: 23;
Martner, G., 1993: 29) o como lo hemos descrito se observa como el despliegue de la
racionalidad econdmica para propiciar ambientes éptimos de coordinacion intersistémicos.

En efecto, conservar v propagar la semantica de la eficienda ha permitido introducir, como uno
de los éxitos del modelo, la racionalidad econdmica en el aparato plblico, entendida también

®! nsi |a preocupacitn por las mayorias diferencia a progresistas y conservadores, la preocupadién por la eficiencia y
la estabilidad diferencia a los primeros de los quierdistas tradicionales” (Lahera, E., 1993: 16).

%2 por ciertn, esto corresponde a uno de los aportes axiométicos més sustanciales del enfoque de opcidn pdblica: ™ el
Estado debe propender a sdlo encargarse del control de las variables macroecondmicas, de modo que se mantengan
dentro de un rango de valores constantes” (Arrau, A, 1998: 75).

% Es indudable que en esta concepcién del problema ha tenido una infiuencia enorme el trabajo de Osbome y
Gaebler (1995).
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como una condicionalidad de operacion (Mufioz, O., 1998; Martner, G., 1999)*. De este modo,
no debe extrafiar entonces que la gestion de las politicas plblicas, particularmente las de
caracter social, e incluso los procesos de descentralizacion se deriven de esta Iégica®.

Efectos y nuevas expansiones de la Racionalidad Econdmica.

No es posible en el marco de esta comunicacion extendemos sobre los temas mencionados, sin
embargo, por lo pronto, nos interesa establecer que efectivamente en los esfuerzo de
descentralizacion, realizados durante la Gitima década, ha primado el criterio de hacer mas
eficiente -y focalizada- |a inversién y el gasto publico. Es decir, |2 descentralizacion ha sido
también administrativa (Lahers, E., 1993; Marcel, M., 1993; Schilling, M., 1998; Yafiez, 1., 1998;
Ahumada, J., 1998; Rodriguez, J. y Serrano, C., 1998; Martner, G., 1999)*.

Del mismo modo, el disefo e implementacion de las politicas sociales, ha buscado girar sus

bases de accidn incorporando los requerimientos de eficiencia -0 como se conecié en la década
del 80 como focalizacidn- del gasto social (De Gregorio, J. y Landerretche, 0., 1998; Raczynski,
D., 1998)¥. En este sentido, es interesante advertir que lo que se tematiza como /& emergenca
de un nueve enfoque en politice sodal incorpore en su operar la logica v semantica del
paradigma en el que se inscribe la transformadén del Estado. En coherendia con lo gque hemos
venido planteando, esto no puede ser de olra manera, por lo que no debe extranar que en
procura de la eficiencia se incorporen, entre otres, mecanismos de co- financiaddn, una Idgica
competitiva mediante |a licitacidn de proyectos para la toma de decisiones, indicadores costo-
beneficio y costo- impacto para la evaluacion ex -ante y, eventuaimente, ex -post (Portocarrere,

% De este modo es notable que algunas de las reflexiones témicas orientadas a producir altemativas para el manejo
del Estado, con el objeto de resolver sus fallas intemias y las externalidades, deban poner siempre la semdntica de la
eficiencia como condicidn para el oo valor de la distincion. Asi, eficiencia y regulacion, eficiencia y equidad,
eficiencia y redistribucién (Martner, G., 1999).

* En este sentido, es importante aclarar que el disefio & implementacion de politicas plblicas, principalmente, las de

caracter econdmico, ha constituido la principal herramienta para el impulso de las estrategias de modemizacidn vy
desarrollo nacional (Varas, A., 1997).
*® Por cierto, ello ha requerido cambios Institucionales y nueva legislacién para crear instancias con l2 funciones y
responsabilidades necesarias. Sin embargo, desde el dngulo del sistema politico e incluso de las dencias sociales
estos procesos no siempre se entienden como "reales” procescs de descentralizacidn, en o sentido politico del
planteamiento. De ahi la discusién entre desconcentracion, deslocalizacion v descentralizacion siga teniendo vigencia,
SOI:I'E &l tema, Borja, 1., 1987a, 1987h; Boisier, 5.1991, 1998; Arocena, 1., 15951; Musalem, J,, 1994).

" Por cierto, los reqummrmtos de efidencia en la politica social se entienden como instrumentos destinados
avanzar en la equidad, compensando la inequidad de las oportunidades sociales y econdémicas. Por lo demas este es
un argumento de efidencia para 1a economia {De Gregorio, 1. y Landerretche, O, 1998: 156-158).
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F., 1987; Franco, R., 1997; Sulbrandt, J., 1997; Raczynski, D., 1998; Martin, M.P., 1958)%, Sin
embargo, a ello se deben afiadir otros componentes que buscan, de mode muy preliminar atn,

producir cierto tipo de desempalmes con el objeto de dinamizar otro tipo de procesos en el
ambito de la sociedad civil.

En cualquier caso, aun los procesos de descentralizacion v los cambios en materia de politica
social se ordenan en funcidn de los requerimientos y los programas de la racionalidad
economica. Esto no puede ser de otra manera, porque tal como hemos insistido, los limites de
sentido que define el paradigma estrechan de modo considerable las opciones de
transformacion y operacion del sistema estatal™. El punto que hemos venido sosteniendo es que
en el marco de los Iimites que este paradigma impone no es posible concebir, v menos
implementar, disefios de transformacion que desborden la |dgica del mercado, sino sdlo
extensiones a aguellos ambitos en los que es posible introducir modificaciones, pero siempre
bajo la racionalidad rectora del modelo subsistémico. En este sentido, la ldgica de las
modernizaciones no pueden tener un cardcter politico, ni social, ni ciudadano, sino tan sdlo
econdmico (Salazar, G., et. al., 1999: 111), como desarrollos propios de una modemidad
paracéntrica, lo cual no significa que no tenga efectos politicos, sociales y ciudadanos. Pero para
indicar el tipo de transformaciones que alli se producen se reguiere comprender las
racionalidades gue se despliegan en dichos entornos con el objeto de establecer a gue se /e
llama modernizacion politica, sodal o ciudadana.

En la linea de las observadones que hemos venido realizando, parece oportuno establecer una
distincién clave con el propésito de evitar lecturas erroneas. Nuestra descripcion ha indicado que
la transformacion del Estado, y por lo tanto los limites del paradigma en que se inscriben sus
propuestas de modernizacidn de la gestidn plblica -e inclusc la Idgica que opera en la
descentralizacion del aparato publico y la implementacion de las politicas sociales-, comresponde
al despliegue de la racionalidad del sistema funcional de la economia -lo cual incluye sus

%Apesarde esto, se insiste para €l caso de Chile, que la politica social se sigue orientando por los patrones
tradicionales de cenbalsmo en la formulacion, debate e implementacion, asi como seleccién de problemas,
mecanismas y medios para solucionarios (Noé, M., 1938).

* A riesgo de sonar majadero, nuestro esfuerzo no esté destinado a realizar una evaluadién de sus efectos, positivos
-éxitos- o negatives -fracascs-, sino a entender los limites en el cual se mueven las decisiones en la materda: Lo
anterior no implica gue no realicemos las preguntas que surgen en el entomo de! sistema econdmico & indiquemoes
las dificultades que existen para encontrar respuestas satisfactorias bajo este modelo.
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referencias al mercade y la empresa privada-'*. Estamos conscientes, sin embargo, que en el
marco del debate econdmico- politico, y también de las ciencias sociales, se suele describir este

tipo de transformaciones como productos de la aplicacion de las recetas y el modelo
neoliberal™.

Desde nuestra perspectiva, esta descripcion constituye una distincién que opera en lo méargenes
internos del paradigma gatillando procesos de reflexion, es decir, de autoobservacién vy
autodescripcién que permiten elaborar nuevos programas para observar el otro lado de la
distincion y con ello desarrollar nuevas complejidades que permitan establecer las
diferendaciones correspondientes. En otros términos, se trata de indicaciones que trabzjan con
otros criterios, sensibles, por ejemplo, a los requenmientos politicos y sodales, que pueden
liegar a producir la suficiente tensidén como para introducir los desempalmes necesarios para
propiciar nuevos tipos de coordinacion intersistémica. Su valor debe ser medido en términos de

la complejidad que logran elaborar para desarrollar contactos efectivos con otros sistemas en el
entormo.

De ahi que lo importante en este punto es preguntarse por las reslidades que se distinguen
desde este otro angulo de observacion. Es decir, se trata de cbservar el tipo de observaciones
gue se realizan en el valor opuesto de aquello que se indica como necliberalismo, con el cbjeto
de establecer el tipo de preocupaciones gue el paradigma, en su proceso de autodescripcion y
complejizacion creciente, busca hacerse cargo.

Es evidente en que en este vértice de la comunicacién refiexiva las tematizaciones vinculadas a
los problemas de la "inequidad" o desigualdad, a la creciente brecha en la distribucidn del
ingreso, 12 superacidn de la pobreza, e incluso el problema de la exclusion sccial aparezcan con
relevancia, centralidad v criticidad™®. Por cierto, |a respuesta del paradigma se direcciona, como

* por ello hemos insistido que las opciones se restringian, efectivamente, a la modemizacién de la gestidn piblica.
Nuestro convencimiento es que desde &l anguio de los decidores plblicos este conjunto de iniciativas constituyen la
me}cr, maés oportuna y coherente respuesta a los desafios que la administracién plblica debe enfrentar.

“rLa reforma econdmica se hizo newtableynenﬁana La que no es inevitable ni necesaria s una reforma
econdmica ultranecliberal, con sus gravisimos costos econdmices, sociales, ambientales y politicos™ (Sunkel, O., 1999:
?‘9 Debemos ver aqui la reflexion del enfoque cepalino que busca resolver algunas de las cuestiones mads
probleméticas del paradigma en el cual se insertan. En este sentido, se debe tematizar como una autorrefiexién
sistémica, lo cual o significa que abandone o ponga en "entredicho” algunas de las "oeencias” paradigméticas mas
sustantivas, p.e. equilbrio macoecondmico (Arrau, A, 1998).
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ya lo hemos mencionado, en el papel compensatoric que se le asigna a la politica social -bajo |a |
semanticidad de la eficiencia v la competitividad -como veremos en el prdximo capitulo-. Sin
embargo, tras esta comunicacion se desarrolla de modo cada vez mas importante un segundo
tipo de tematizacion vinculada al problema de la construccicn de /2 sociedsd ¥y que busca
resolverse, también, a través de las posibilidades que abre €l disefio e implementacién de las
politicas publicas en general y de las politicas sociales en particular. En esta perspectiva, el
paradigma busca "hacerse cargo” de los efectos de fragmentacién y desintegracién social, es
decir se apropia, en el marco de sus codigos y programas, de las tematizaciones del entorno
politico y con ello busca reprodudr internamente la diferencia sistema/ entomo -observado
desde otro éngulo, se puede decir que es |a respuesta "politica” que el paradigma desarrolla a
propgsito de estos temas-**. Como estableceremos estas expansiones no pueden exceder los
condicionamientos estructurales en las que se insertan, ya que de otro modo pueden propiciar
quiebres que amenacen de modo muy abrupto las coordinaciones que se han establecido.

En el caso chileno, los efectos del paradigma que hemos venido describiendo han afectado v
alterado el vinculo entre Estado v sociedad civil que prevaleciera en gran parte del siglo pasado.
Es o que se ha denominado /2 revoluddn o estallido de /o socfal, cuyos productos esperados
fueron generar una despolitizacion de la sociedad civil y una desocializacion de la politica,
maodificar las orientaciones econdmico-culturales de las personas y grupos sociales, generar
adhesion al sistema de economia de mercado y una redefinicién de las prioridades atribuidas a
la accidn sodal del Estado (Ravo y de la Maza, 1998: 428- 429; Tenti, E., 1997: 156; Urzla, R.,
1994: 57- 58; 1998)™%,

Paradojalmente, y como se podra recordar en virtud de lo sefialade en |as primeras paginas del

texto, el paradigma reguiere contar con un nuevo tipo de ciudadano. Es |o que hemos

" " 3 otra cara de la transformacion necliberal, especialmente en sus inicios fue la pérdida del sentido del interés
social, de la participacion v del valor de la politica como una accidn de construccidn social, En parte, ello se debid a
una difusion intensa de la aulra del mercado, gue estimuld los valores Individualistas en oposicion a los valores
colectivos”. (Muficz, O., 1958: 485). Para una desaripcion de los matices de diferenciacion entre liberalismo ortodoxo,
necliberalismo y liberalismo progresista como distinciones intermas del paradigma que asume |2 racionalidad del
subsisterna econdmico, ver, Haddad, P., 1995: 260- 264.
':'“SabreIateméticadeiasmfonnack}nmmlmlesmpodamsmmdams;mrqumiﬁnm a: Urzia, R,
1998; Campero, G., 1998; PNUD, 1998, 2000; FLACSO, 1997. Para una visidn comparada de los efectos socio-
culturales de los procesos de modemizacion tardia, ver Beck, U. 1998a. Fnalments, debemos indicar que estas
transformadones en la relacidn entre Estado v socledad ha constituido el principal tema de andlisis de lo que
podriamos denominar la reflexion politico- cientifica, cuyas preocupaciones centrales han sido los problemas e
legitimidad y representatividad del sistema politico.
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denominado el vector del ciudadano- cliente'®, En efecto, se ha indicado que uno de los
grandes logros de los procesos de modernizacion social v econdmico ha sido la progresiva
instalacién de la semantica de Ia eficiencia fuera de las fronteras del subsistema economico,
esto es también en el Estado, la politica v la ciudadanfa (Muficz, O., 1998), como patrén cultural
que asegure la dinamica sistémica®®. Dicho en los términos de los planteamientos que hemos
venido desarrollande, la racionalidad del paradigma requiere para su continuidad operativa
producir efectos de enlace -orientaciones de sentido-, ya no sdlo en su entomo politico, sino
también en el ambiente cultural ¥ en las personas. Es por esto que, también, se debata en el
ambito plblico la necesidad de fortalecer la posicion del usuario, a través de la
conceptualizacién de la reladdn entre servicios plblicos y personas, bajo la nocién de cliente
(Marcel, M. y Toha, C., 1998)'%.

Esto ha sido posible ya que las transformaciones y modernizaciones del aparato piblico han
estado guiadas por una especie de integracién de lo que Marcel v Tohé (1998) denominan los
enfoques eficientistas y contractualistas. Bl primero de ellos, bajo las definiciones de los autores,
se encuentra orientade por la racicnalidad econdmica, su cbjetivo es elevar |a eficiencia en el
uso de los recursos publicos mediante un administracién racional de los mismos™®®, El segundo
entiende que |a eficiencia es un resultado del contrato -de la interaccion y la negociacidn- que
realizan sistemas particulares bajo una ldgica de mercado, por lo que tiende al interior del
aparato publico a responsabilizar funcionalmente sobre |a base de contratos o compromisos v,
por otra parte, a establecer contratos con organizaciones del entorno gue |e permitan un
accionar més eficiente en la provision de bienes y servicios a la ciudadania'®.

"% | o cual, por cierto, se sostiene en las refiexiones sobre el "homo economicus” o individuo racional de la Escuela de
Opcidn Plblica. Al respecto ver, Urata, R, 1994; Arrau, A., 1998,

1% "En Chile la cultura del consumidor es débil y sélo recientemente ha comenzado a desarrollarse, sin adquirr adin
una presencia significativa en el dmbito de los servicios plblicos. Esto representa una debilidad para cualquier
proceso de modemizadion de la gestién pdblica...” (Marcel, M. y Tohd, C., 1998: 609).

"7 Los autores advierten sobre las dificultades que existen para intemalizar la nocion de cliente en el fortzlecimients
de |a relacién servicios plblicos (gestion del Estada) v usuarios. 5in embargo, se insiste en la necesidad de incorporar
2l conceptualizacién, entre obras cosas, porgue |2 nocion de cliente supone una relacion bilateral en la que exdiste la
opcidn por parte de éstos de elegr sus servicios, reproduciendo situaciones de mercado, que potenciarian dinamicas
de mejoramiento continuo en la gestidn pdblica {Marcel, M. y Toha, C., 1998: 618- 621).

'® Como lo hemos descrito en estas mismas paginas |2 gestion financiera es su campo privilegiade de accién debido
2 la importancia que se le otorga a elevar |2 racionalidad y efidencia de la asignacion de los recursos, por o que la
gerencia debera orientarse a maximizar la eficiencia institucional mediante la evaluacion de costos 'y beneficios (Tbid.:
585- 586).

1% Como fue indicado, el enfoque contractualista asigna un papel prioritario a la teanificacion de la gerencia plblica
(Ibid.; 588).
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Bajo lz logica de ambos enfoques -la econdmica-, el bienestar del ciudadano es mejor
resguardado si se les entrega derechos y poder en tanto clientes de los servicios plblicos. El
énfasis en el primer enfoque serd, por cierto, maximizar el bienestar del ciudadano con el
minimo de recursos posibles mediante el cobro de servicios, 12 focalizacién de programas v la
simplificacién de los trémites. Y en el segundo, y de modo especifico, por la ampliacidn
competitiva de la oferta de servicios y la ampliacién de su poder econdmice (Ibid.: 585- 588).
En este cuadro, los esfuerzos por mejorar los esténdares de calidad de los servicios, el
mejoramiento de la informacion y trensparencia, la elaboracidén de "cartas © compromiscs
cludadanos” por parte de los servicios plblicos, |2 institucionalizacidn del defensor del pueblo vy
la ampliacidn de la capacidad de actuacién de los servicios del consumidor constituyen iniciativas
necesarias para mejorar la relacién servicio plblico - ciudadano cliente -consumidor-, con la
expectativa de que este Ultimo tenga cada vez mayor capacidad de exigencia (Lahera, E., 1993;
Miller, D., 1997; Ovejero, F., 1997; Bitrén, E. y Saéz, R.E., 1998; Marcel, M. y Tohd, C., 1998).

Debemos entender que la mencionada "revolucion” o transformacion social y cultural se
potencia en el largo plazo cuando la estrategia de modemizacion de la gestién publica y con ello
la transformacion del Estado sigue el vector que hemos indicado. En la reflexidn internacional
sobre la tematica de la ciudadania, se sefiala que derivas como las descritas esconden de
manera larvaria la configuracion de un ciudadania "libertaria". Efectivamente, cuando las
politicas plblicas y las modemizaciones de los servidos pdblicos trabajan con la idea de cliente
nos encontramos con un perfil de ciudadano entendido como "consumidor racional de bienes
publicos” que modela su comportamiento de acuerdo a los patrones del "mercado econdmico” y
el "paradigma de |a racionalidad” (Miller, D., 1997: 78- 83; Ovejero, F., 1997: 94- 96)**".

Lo anterior no solo puede atentar contra la configuracion de una ciudadania peliticamente activa .
y responsable, también puede debilitar la conformacion de un tejido social y un capital sodal
denso como reguerimientos de mas sociedad para gobermar (PNUD, 2000). Desde nuestra
perspectiva, sin embargo, su resultade final afecta directamente al sistema politico. Ello se
expresa, como lo sefialamos, en desvinculadén y/o debilitamiento de |as relaciones entre los

" E| autor precisa que ello no potencia el vinculo sodal y la accién colectiva, sino sélo la refacién individuo-
prestador de servicio. Como dice el autor, “esta posididn fracasa por el hecho de que el nlicleo de la ciudadania
implica derechos comunes v bienes disfrutades en conjunto™, (Op. cit: B3). Es resultado de las propuestas de la-
Nueva Derecha en Europa y su esfuerzo por transformar el Estado de Bienestar, particularment2 en lo que dice
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Ciudadanos y el sistema polttico y transforma, también, la relacién con el Estado y que
constituye uno de los principales argumentos para redireccionar los procesos de reforma
(Tomassini, L., 1993, 1994a, 1994b, Urzlia, R., 1994; 1998; Garretdn, M.A. et. al., 1993, 1994:
Tenti, E., 1997; Varas, A., 1997; Filgueira, C., 1997; PNUD, 2000). Parte del problema se puede
encontrar, en la distancia que se produce entre las expectativas que el paradigma proyecta -
contar con un ciudadano cliente, es decir racional con capacidad de comunicar y exigir- y las
respuestas concretas que la ciudadania puede generar -convertirse simplemente en un
consumidor compulsivo que cambia de "prestador" en funcion de la imagen v el “marketing"-.
En otras palabras, la racionalidad del paradigma debe ser entendido, en este punto, como un
factor de retroalimentacién positiva de las tematizaciones, reflexiones v andlisis que nos hablan
de la crisis de legitimidad o representacién del sistema politico.

Es en este escenario, donde la auto- reflexidn del paradigma, insintia la necesidad de un cambio
en la forma en que se concibe la reforma y modemizacién del Estado, e incluso se advierte
sobre la necesidad de un "cambio de paradigma” (Marcel, M. y Tohd, C., 1997)***, Como la
apropiacion del tema también estd reladonado con los problemas de legitimidad v
representativicad del sistema politico -y con ello el quehacer politico del Estado-, la aportacién
del paradigma se orienta, en primer lugar, a especificar el rol politico del Estada en el nuevo
cuadro socic- economico y desde alli elaborar programas que se disefien como contribuciones a
la profundizacién de la democracia -ello sobre |a base de un diagndstico negativo respecto de

las posibilidades y el rol del sistema politico en materia de respuesta a las preccupaciones de la
gE_ntE__llz

Desde tales preocupaciones, entonces, se indica que el papel politico del Estado se crienta 2 Ia
contribucidn de la mantencidn de |a estabilidad social u orden piblico -0 en otras palabras
darle sustentabilidad a las reformas y procesos econdmicos-, control de las crisis sociales

relacion con su vinculacidn al ciudadano, para que esta resulte explicitamente contractual. Sobre el punto ver

también, Ovejero, F (1997).
™ paradigma democratista rotulan a estas propuestas que buscan " ... un mayor bienestar de los ciudadanos a
través de |a incorporacion institucionalizada, activa y organizada de estos Gltimos en las decisiones gubemamentales,
con el obieto de adecuar |2 oferta de bienes v servicios plblicos a las necesidades v preferencias de la comunidad
gﬂan:t 588). En estricto rigor se trataria de un cambic de enfoque en el marco del paradigma que hemos desoito.

% Asi, por ejemplo, se advierte, que una de las principales debilidades del proceso de modernizacién del Estado es la
desvinculacion de éste con la ciudadania, El desafio es permitr, con los procesos en qurso, construr una demanda
ciudadana al Estado para que este responda en algn punto a las demandas que se le comunicacidn al sistema
politico en general (Marcel, M. y Toha, C., 1928).
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gatilladas por los ciclos econdmicos e incorporacion creciente de la poblacion en los beneficios
de los procesos de modernizacién -equiparacidn de oportunidades-, es decir, se elabora una
semantica ad hoc: gobernabilidad™ -lo cual induye por cierto modernizar, flexibilizar v hacer
mas eficientes las instituciones del Estado -modernizacién de la gestion pablica-, la gestién de
las politicas publicas -especiaimente las politicas sodiales y los procesos de descentralizacidn -en
los términos que especificamos- (Boeninger, E., 1995; Portocarrero, F., 1997; Marshall, 1. v
Velasco, A., 1998; De Gregorio, J. y Landerretche, O., 1998; Mufioz, O., 1998; Marcel, M. y
Toha, C., 1998; Martner, G., 1999).

En e marco de los enfoques y estrategias desarrolladas y proyectadas en materia de
modernizacion de la gestion plblica basadas en el enfoque de la administracién empresarial es
probable que el paradigma advierta que no es posible realizar un aporte sustantivo con
excepcion de ampliar la participacion del usuario a través de reclamos y sugerencias®®. Por ello,
s gue sea el ambito de las politicas plblicas y especialmente las de carécter social, los espacios
donde se visualizan mayores posibilidades para introducir redisefios que permitan una

incorporacion participativa de la poblacion en la compensacidn de sus déficts sociales y
economicos™*

Asi, por ejemplo, la reforma del sector social se concibe, en términcs de /magen objetivo, como
un mecanismo que "... no sélo legitima al Estado fortaleciendo al conjunte del sistema politico al
consolidar el régimen democratico, sino que también ayuda a la formacidn de capital humano
mejorando la dotacion de servicios de salud vy educacion de los ciudadanos, lo cual, a su vez,
contribuye al crecimiento econdmico y a su sostenibilidad" (Portocarrero, F., 1997: 120). En
ctras palabras, la politica social debe resolver la ecuacion entre los requerimientos y exigencias

"% Debemos indicar en este punto que la nocién de gobermabilidad que aqui se significa, estd vinculada al problema
de la estabilidad. Bajo esta semanticidad, la actuacion politica queda condicionada por ks requerimientos de los
acoplamientos estructurales estrictos que mantiene con la economia. Es dedr, se sitlla como  un2 regulacidn de
segundo orden que se orienta en |a perspectiva de optimizar un ambiente favorable para |2 autopoiesis del sistemna
econdmico. Sobre una discusidn sobre este punto, Santbafez, D. (199%h). Por (Olkimo, en e capitule siguients
II:IISCLIIJTEITIDE la importancia de la nocién de estabilidad.

* Se debe indicar, sin embargo, que en este vértice, entre e! rol politico de la modemizacién de &a gestién pliblica y
el rol politico de las politicas plblicas, existen planteamientos que privilegian la primera opcidn respecto de la
sequnda. Asi, a partir de la tematica de la gerencia y el mejoramiento de los servicios a las personas se fundamenta
una visidn pelitica para la modemizacion (Marcel, M. y Tohd, C., 1998).

" Es parte de la investigacidn empirica proponerse -:d:]atm:ls que permitan evaluar el tipo de acomplamiento y
coordinacion que las politicas sociales, a través de sus programas vy proyectos, logran establecer con los entormos no
econdmicos, Una hipdtesis de trabajo en este punto es que en la medida en gue se desarollan dinamicas que se
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de los factores de integracién social -politica- e integracion sistémica -economia- y, por lo tanto,

debe desarrollar mecanismos de compatibilidad entre ambos condicionamientos (Offe, C.,
1990},

Por ello tiene importanda crucial, en relacidon a las politicas sociales, establecer la exacts
consecuendia logica del razonamiento del paradigma. Lz sustentabilidad y viabilidad de Ia
estrategia de crecimiento econdmico como condicién de los subsecuentes procesos de desarrollo
requieren de politicas sociales efigentes que cumplan las funciones de compensacion y
equiparacion de oportunidades'’. La experiencia y los anélisis técnicos indican que politicas
sociales eficientes -0 que buscan ser efectivamente eficientes- requieren desarrollar nuevas
complejidades. En esta perspectiva, el esfuerzo se orienta - en tanto proceso en curso y desafio-
al disefio e implementacién de una politica social que responda al perfil del enfogue emergente.
Es decir, cobran fuerzas los criterios de descentralizacién, afinamiento de los criterios v
mecanismos de focalizacion, ampliacion de los mecanismos de participacién como instrumento
de mejoramiento de |a focalizacion y aumento del impacto, vinculacién més estrecha con |a
sociedad a través de sus organizaciones, financiamiento de proyectos que concursan en
procesos de licitacién, generacion de capacidades para el autodesarrollo v autosustentabilidad
(Portocarrero, F., 1997; Franco, R., 1897; Sulbrandt, 1., 1997; Raczynski, D., 1998; Martin, M.P.,
1998, Serrano, M., 1998). En el marco de las configuraciones societales que siguen 2 la
modernidad paracéntrica, se puede advertir aqui, nuevamente, la coordinacién privilegiada o el
acoplamiento estructural estricto entre Iz racionalidad econémica y la conduccion publico-
estatal. Es decir, los condidonamientos que impone el subistema de la economiz son lo
suficientemente efectivos para proyectar sus requerimientos en el tipo de disefic que aqui se
elabora. Hay que decir, sin embargo, que en los espacios intersticiales que aqui se producen,
por gjemlo por Ias dificultadesque pueden existir para potenciar dinamicas participativas o por la

distancian de los requerimientos de la racionalidad econdmica se provocan tensiones gue presionan al desempalme.
Pero tambien es posible que dichas tensiones se orienten hacia la conflicto con el sistema politico.

"% "Como reaccién a ambos grupos de problemas, el desarmollo de la politica social nunca puede hacerles frente de
modu coherente” (Offe, C., 1990; 92).

" El axiorma bésico aqui es que s6io el arecimiento econdmico sostenible permite un desamoilo social equitative, por
lo gue la politica social viene a cumplir el papel de hacer mds eficiente la igualacién de oportunidades, de ahi su
definicién compensatoria vy funcién integradora. Lo que nos interesa resaltar es el planteamiento axiomdtico que se
indica: "... Ia reforma del sector social debe incorporar consideraciones de eficiencia y equidad no como elementos
antagdnicos que deben ser sacrificados unos a favor de ofro, sino mas bien como las dos caras de una misma
moneda que refuercen un crecimiento econdmico con equidad” (Portocarero, F., 1957: 191). Sobre el punto, ver
Marshall, 1. y Velasco, A., 1998; Agosin, M. y Ffrench- Davis, R., 1998; De Gregorio, J. ¥y Landerretche, O, 1998;
Raczynskl, D., 1998; Muricz, O., 1998; Vial, 1., 1998; Marner, G., 1999, entre otros.

68



fragmentacion social que se produce en el marco de la Idgica de la competencia, es posible el
surgimiento de tensiones que reclamen otro tipo de arreglos.

Mas alla de |a disgresion anterior, como se puede advertir, el papel de las politicas plblicas, y
especialmente las econdmicas y de cardcter social, adquieren en primer lugar un marcado
caracter técnico para asegurar los requerimientos de eficiencia que se les demandan. Sin
embargo, se ha advertido que tras este aparente perfil neutral del cardcter técnico,
condicionado por los requerimientos de eficiencia del paradigma, en el disefio & implementacién
de las politicas publicas se esconde, sin embargo, una funcion politica critica para viabilizar
la conduccidn de la sociedad desde el Estado (Varas, A., 1997). Por lo tanto, lo que nos interesa
destacar de modo global y general es el desplazamiento creciente -u ocupacidn del espacio
abandonado- gue las politicas plblicas estan efectuando respecto del sistema politico en su
funcion tradidonal de representacion vy vinculacion entre el Estado y la sociedad (Varas, A.,
1997; Noe, M., 1998). Dicho en otros términos, el Estado y la necesidad de conduccidn politica
gue este requiere, encuentra en |as politicas plblicas un eguivalente funconsl, lo
suficientemente efectivo en el marco de la racionalidad desplegada, para articular Iz toma de
decisiones economicas, politicas v sociales.

Es notable, entonces, que los primeros analisis desarrollados, fundamentalmente como
observaciones extemnas, scbre el tipo de deriva que se viene configurando indiguen vy adviertan
sobre sus deformaciones v efectos negativos para la consolidacion el sistema democratico. Asi,
se observa gue bajo los requerimientos y exigencias de una racionalidad puramente técnica, la
discusién publica se realice en un ambiente contingente, cargado de connotaciones idecldgicas v
cortoplacistas, motivados por intereses corporativos, vy abierto & sus capacidades de influencia,
que impiden aicanzar un debate de fondo sobre los temas involucrades con una perspectiva de
desarrolio (Portocarrero, F., 1997; Varas, A., 1997; Noé, M., 1998)'*, Desde este angulo de
observacion, entonces, surge un legitimo cuestionamiento respecto de si los medios que se
utilizan para ejercer tales influencias constituyen mecanismos licitos de presién. Como sefiala
Noé (1998), "... los sectores de |a sociedad con mayor capacidad de influencia irrumpen en

"% Como sefiala Varas, "... a propdsito de cada politica péblica que se define e implementa (son) debatidos temas
gque las trascienden. Sin embargo, |2 discusion asi originada tiene como Imite su propic espacio referencial,
inhibiendo la posibilidad de entrar en un debate sobre las externalidades negativas o positivas que éstas puedan tener
en &mbitos mas allé de su espadio particular” (Thid.: 178). Demds esta dedir, que en este vértice de las tematicas que
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distintos momentos y desordenan el flujo planeado de las politicas pablicas o las particuiarizan,
llevando hasta |2 esfera estatal, relaciones v conflictos que podrian resolverse en la sociedad

civil, si esta tuviese los mecanismos, la legitimidad v el poder necesarios para hacer politicas
plblicas” (Ibid.: 49).

En este marco de complejidad, por cierto el tema sera siempre el de mejorar los mecanismos
institucionales para aumentar la participacién de la sociedad, los grupos corporativos™™ v la
ciudadania como clave para resolver las dificultades que se observan -lo cual induye un
conjunto importante de indicaciones relativas a los desafios gue ello implicaria-. En tal sentido, v
con el objeto de no desviarse de los requerimientos de eficiencia, las politicas piblicas se
siguen visualizando como el espacic mas efectivo y que presenta mayores ventajas
comparativas para cumplir la funcién de conduccidn politica en la gestién del Estado, como
condicion del proceso econdmico y profundizacion de la democracia (Varas, A., 1997;
Portocarrero, F., 1997)*°, Agui se configura el enlace entre economia, Estado v politica.

En esta misma orientacion, como lo habiamos indicade, se promueve la incorporacion
participativa de la ciudadania en la implementacion de las politicas sociales, entendida en
este sentido, como un mecanismo destinado a hacer méas eficiente |a funcidn critica de la politica
social, esto es compensar la distancias en materia de equidad y revertir los procesos de
fragmentacion social (Portocarrero, F., 1997; Sulbrandt, J., 1997, Serrano, M., 1998)'*, Es en
este Ultimo sentido, donde el enfoque emergente de la politica social, busca corregir y revertir
los efectos de la llamada revolucidn de lo social y la aplicacion de las politicas de ajuste
estructural, esto es el debilitamiento del vinculo social, la depreciacion del capital social o la
fragmentacidn del tejido social (Urzda, R., 1998). En consecuencia, la politica social no sdlo se
sobrecarga con las exigencias de ser eficiente en la compensacién de los desequilibrios sociales

estamos trabajando surge una interesante tematizacion sobre los nuevos espacios de "lo plblico”, que no podemos
tratar en esta comunicacion.

"% asi, por ejemplo se advierte sobre la eventual corporativizacién de la vida politica: "... en el nuevo marco
escasamente regulade en el que se deben desarrollar las politicas pablicas, las tendencias mlpu'atlmmﬁs \-:uelvm a
adquirr mayor presencia y su accion desinstitucionalizadora ercsiona el fundamento demoaratico de las instituciones

ivas" (Varas, A., 1997: 182). _ )

"2 pehemos apuntar en este punto la propuesta de Mufioz, . (1998), en el sentido de que esta funcion estaria
efectiva v eficientemente cumplida por las redes sodales que se articulan en tome 2 la discusidn, negociacién y
coordinadidn de determinados procesos de toma de decisiones, Si bien el autor no lo sefiala, queremas entender que
se estd refiendo, también, al espacio que abre el disefio y gestidn de las politicas publicas y su capaddad de
catalizacion de cormunicaciones sociales,
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gue genera |a logica del sistema econdmico, sino que debe resolver la paradoja de convertirse
en un dispositivo eficaz y eficiente para generar dindmicas participativas y de densificacidn de
capital social en la comunidad que el propio modelo ha debilitade™™. Es decir, debe responder z
los requerimientos politicos de la conduccion pablica.

Sin abandonar los requerimientos de |a Iogica econdmica vy articuladas en tomo a la semantica
de la eficiencia, la modernizacidn de la gestidn plblica y la implementacién -y reforma- de las
politicas publicas y sociales buscan disponerse, tras las profundas transformaciones de las
Ulimas décadas, en el centro de la relacién Estado- sociedad, asumiendo la funcidn de
vinculacion politica, en el marco de los desafios de conduccion gubemamental orientada a
proveer de un escenario de estabilidad social y politica al proceso econdmico -gobernabilidac-.

Las nuevas propuestas intentan, en consecuenda, incorporar en la discusién plblica nuevos
criterios, en el sentido de visualizar gue margenes de gobernabilidad se pueden desarrollar en la
medida en que se incorpora partidpativamente a la ciudadania en la toma de decisiones. Con
mayor o menor conviccidn, el paradigma apuesta a estos nuevos despliegues con el argumento
de que la participacidn ciudadana constituye, también, un factor de eficienda y eficacia en la
implementacién de las politicas gubernamentales.

Mas alld de todo lo que se echa de menos -déficits de convergencia de las politicas sociales,
dehilidad en la influencia de la vision Politica de largo plazo, desempefios todavia escualidos en
materia sodial-, lo cierto es que las nuevas orientaciones de la gestion publica y, particularmente
de las politicas plblicas v sociales deben cumplir sus funciones paralelas en un contexio
econémico, social y politico cuya complejidad recién se empieza a perfilar con mayor claridad.
Por lo pronto, deben revertir la inercia de la fragmentacion sodal y el debilitamiento del capital

121 pqui también la temética de la gerencia, esta de las politicas sociales, se indica como un dmbito tico de
intervenir para aumentar la eficiendia de éstas en su gestion (Sulbrandt, 1., 1997).

"2 o podemos extendemos sobre Un aspecto aritico en este &mbito, pero consideramos oportuno dejario sefialado,
relativo & un debate incipiente respecto a k2 capadidad efectiva de cumplir tales fines. Enfre las dimensiones sujetas a
reflexién se encuentran las condiciones ex ante que este enfoque requeriria para su materializacion dentro del
contexto de eficiencia que se le exige: bdsicamente contar con niveles de asociatividad que permitan la
implementacién de programas y proyectos (Raczynski, D., 1998). Por otro lado, se indica la necesidad de gue este
tipo de enfoque tenga una permanencia y convergencia de mediano y largo plazo -lo cual debe traducirse en términos
de recursos econGmicos- para que los efectos buscados se materialicen (Subrandt, 1., 1997, Raczynski, D., 1998). Y,
finalmente, lo mas importante, es que e tipo de estrategia implementado -competencia de proyectos-, genera los
efectos contrarios que busca resolver, esto es conflictos sociales, debilitamientos de relaciones sociales presxistentes
v/o fragmentacién social (Aguire, R. y Lamraeches, 1., 1996, Raczyns, D.., 1998).
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scocial, como requisitos de autosustentabilidad futura del paradigma, en el marco de los
programas y semanticas -orientaciones de sentido Y patrones culturales- que se promueven,
también, como requerimientos del desenvolvimiento de la racionalidad subsistémica y de los
condicionamientos'™ que supone el contexto de la globalizacién.

Desde los sistemas y paradigmas en el entomo se pueden echar de menos otras iniciativas, una
visién mas integral de las transformaciones o, incluso, mayor rapidez en los cambios, pero lo
que se ha hecho responde a las definiciones centrales v criticas de la matriz de toma de
decisiones y, por lo tanto, permite identificar sus limites y condicionamientos estructurales.
Estos especifican los modos con que se observan los nuevos desafios y el tipo de flujo decisional
gue es posible derivar, pero por sobretodo promueve orientaciones de sentido que logran
sensibilizar a los sistemas del entorne para incorporarios en una senda de transformaciones que
retroalimentan, positiva o negativamente, los procesos en curso. En este sentido, también, logra
catalizar un amplic abanico de comunicaciones que convergen para indicar los puntos ciegos, los
vacios v las debilidades de las propuestas dinamizando, con ello, las comunicaciones societales
en un proceso recursivo en € cada uno de los sistemas participantes pone en juego sus propias
expectativas. En este caso, ellas también tienen valor para las nuevas respuestas que,
probablemente, se requieren elaborar en el futuro.

123 "En alguna parte tiene que estar reglamentada la conexién de las relaciones. Esta reglamentacion adopta la forma
bésica del condicionamiento, esto significa que una determinada relacion entre los elementos se realizard bajo la
condicién de que eso otro venga o no al caso. {...). Los condidonamientos exitosos a partir de los cuales se logra
posteriormente lo posible, pueden originar efectos de limitacion” (Luhmann, N., 1998a: 46).
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EL IMPACTO DE LA GLOBALIZACION EN LA TRANSFORMACION Y CONFIGURACION
DEL ESTADO

Una de |as referencias obligadas en la comprension de las transformaciones del Estado es el
impacto que el procesc de globalizacion genera como entomno condicionante de la toma de
Eét_:isiunes. En sus formulaciones mas concluyentes este tipo de anélisis afirma que la reforma
del Estado no es sinc un proceso de adaptacion destinado a absorber los nuevos problemas que
impone la globalizacién. Por cierto, esto es comrecto cuando no se pierde de vista que las
ci_a:is'lnnes orientadas a resolver problemas y a propiciar los nuevos acoplamientos se
desprenden de determinados aparatajes conceptuales dispuestos @ modo de mecanismos de
observacion para procesar el entorno.

Manteniendo la linea de analisis del capitulo anterior, se trata de observar aqui las principales
distinciones gue se movilizan en las comunicaciones de los expertos y equipos técnicos que, de
alglin modo u otro, participan de la toma de decisiones y de las premisas que articulan &l
paradigma de la racionalidad econdmica. En consecuencia, también nuesto esfuerzo se
despliega como una observacidn de segundo orden destinada a identificar los esquema de
diferencia que el paradigma utiliza para procesar su entomo, los programas decisonales que se
utilizan para responder a los desafios que se identifican, las propuestas de sentido v,
fundamentalmente, las comunicaciones que se notifican hacia el entorno con el objeto de
provocar los efectos funcionales que se requieren, pero también las irritaciones que permitan el
despliegue de nuevas complejidades. En este punto conbran importancia los contenidos

comunicativos que se disponen como descripciones extemas provocando procesas de
autorrefiexion.

En |la perspectiva insinuada, se puede advertir que el punto clave sobre el cual convergen,
entonces, las distintas posiciones de observacion y sus consiguientes comunicaciones tiene que
ver con’un incremento de las limitaciones en la actuacién de los Estados nacionales en el
contexto glabal._l'f"_‘h." Asi, tanto las perspectivas neoclasicas como neodependentistas visualizan

e ——

que el contexto global impone condicionamientos que especifican el tipo de comportamientos y

"t gj se acepta tal diagndstico, que en realidad debe dirigirse en la perspectiva de visualizar & tipo de ransformacion
gue se efectila, se puede aceptar, por su grado de sugerencia, a siguiente desaripcidn "...el estado- nacion, tal y
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toma de decisiones que ,-"l_os Estados de Latinoamérica deben seguir (Filgueira, F., 1996}1?-'%.' Por
lo pronto, entonces, Iaj_l;. posiciones neoclasicas y neodependentistas son indicaciones de una
misma distincion: su unidad remite al marco referencial al cual se orientan sus observaciones.
Esto es, también, el despliegue de l2 racionalidad econdmica en el marco del problema del
capitalismo tardo-global. Por ello es que no extrafia que se insista que la actual coyuntura se
debe, fundamentalmente, a las exigencias que enfrentan los Estados de adecuar sus estructuras
a los cambios que el sistema econdmico genera tanto en los ambitos financieros y comerciales,
como en los patrones de organizacidn, comunicacidn, desarrollo tecnoldgico e informatico,
entendidas como las dimensiones mas dinamicas del proceso de globalizacién. Sin embargo, hay
gue advertir gue poco 8 poco se ha venido comprendiendo que estos nuevos escenarios
también formulan interrogantes relativas al funcionamiento del sistema democratico, 2 la
soberania nacional y a los cambios sociales y culturales en el entomo intemo de cada sociedad
(Béliz, G., 1995; Bianco, J.L., 1995; Torres- Rivas, 1995; Filgueira, F., 1996; Tomassini, L.,
1997: Urziia, R., 1997, 19398).

En funcidn de lo anterior, hemos considerado oportunc y necesanio desarrollar algunas
reflexiones en torno al fenémeno de la globalizacidn como ambiente en el que es posible
observar determinadas derivas decisionales que especifican nuevas condiciones para 2
Efa_ﬁaféimagi_én_ y configuracion del Estado. Nuestro propdsito especifico es observer los
mecanismos de observacién que el paradigma caracterizado en el capitulo anterior despliega
para procesar su entorno global. Desde este angulo se puede entender gue el contexto de la
globalizacién se termine constituyen en un ambiente que retroalimenta, para las sociedades en
desarrollo, la modernidad paracéntrica. Por ello nos detenemos en los programas y semanticas
que la racionalidad econémica del paradigma prepara para articular determinados flujos
decisicnales, los cuales nos informan sobre los limites estructurales de la matriz sobre esta
materia. Nuestra posicidén de observador nos permite, finalmente, trasladar los angulos de
andlisis con el objeto de abrir nuevas indicaciones que informen sobre las tensiones que la
deriva gue modela y configura el Estado contemporéneo supone para la racionalidad del sistema

como se aed en |2 Edad Modemna de |a historia, parece estar perdiends su poder, aunque, y esto as esendial, no sv
influencia” (Castells, M., 1997b: 271- 272). ST b
"5 Bl autor apunta que para los primeros la globalizacién es un hecho inevitable y positivo, por lo que fa disminucion
de 12 capacidad del Estado en regular las relaciones sociales internas o aceptar los marcos de opcidn intemacionales
no es un problema. Por &l contrario, para la sequnda perspectiva, la globaiizacion ﬂgnum una redistribucion negativa
del poder politico y recurscs econdmicos entre los paises industrializados y los paises menos desarrollados, con sus
consiguientes efectos negativas en las relaciones sociales internas (Filgueira, F, 1996: 86-87).
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politico. Es decir, también es posible identificar tendencias que presionan a |a diferendiacion con
€l objeto de propiciar nuesvos tiipos de acomplamientos en el entorno intemo del sistema
societal que faciliten margenes mas amplios de autonomia sistémicas.

El paradigma de la racionalidad econémica y la tematica de |a Globalizacién.

Como signo de nuestro tiempos, Ia globalizacion parece ser el proceso que de alguna manera
explica los cambios de- tﬁﬁas- y-cada uno de las sociedades del planeta. Como apuntz Urzla
(1997), las dificultades que impone el estudic de las transformaciones sociales que acompafian
el proceso de globalizacion condidonan buena parte de los analisis socicldgicos relativos a los
procesos actuales de modernizacion sodal y economica, asi como las estrategias de reforma v
modernizacién del Estade. Més allé de las eventuales dificultades, lo que no se debe perder de
vista es que lz manera en que los técnicos, comprometidos en la toma de decisiones,
comprenden las transformaciones de fines de siglo, determina y limita el tipo de respuestas que
se disefian, retroalimentando positivamente las condiciones que les dan origen.

De este modo, tal como lo indicamos, los andlisis sobre los procesos de transformacion del
Estado tienden a ccnvé@er visualizandc en los fenémenos asociados a 1a globalizacidn factores
::andicmnanteg de las decisiones pubhcas en la materia. En los planteamientos mas drasticos se
Ilega a afirmar rque ", '.la necmdad de readecuacmn del Estado latinoamericano principaimente
obedecid a profundas transformaciones que ocurrieron 3 escala global y crearon un cuadro de
restricciones_y oportunidades para las que las concepciones de Estado y desarrollo
predominantes en la América Latina de posguerra pasaren a ser totaimente inadecuadas, ni
siquiera para promover politicas de estabilizacién y crecimiento” (Haddad, P., 1995: 250-251).
Oportunidades y restricciones definen el margen y los valores que se utilizan para informarse
respecto del entorno global. Oportunidades y restricdones alinean visiones np_timistas y
pesimistas, condescendientes y criticas, pero ambas convergen en la tematizacién de los
factc:-r_es_ec;némicac; é_sn-ciados al capitalismo tardo-global, como las variables centrales a ser
atendiaa_a -
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Por ello es que, mas alla de las observaciones y analisis que los expertos realizan para identificar
nuevos ambitos de preocupaciones ascciadas a las transformaciones que acomparian el proceso
de globalizacién y que suponen desafios al Estado contemporéneo en Latinoamérica -nuevos
escenarios economicos, transformaciones politicas de orden global y transformaciones
socioculturales-, o cierto es que desde ei paradlgma dominante scit:- Ias___f.‘_hmensmnes

eccncmlcas constituyen "realidades” a ser atendldas, focalizando los esfuerzos de comprension

pmpuEstas, asi_como cnndmcnando la toma de decisiones vinculadas a los desafios del
desar_ml_i_:_j_ economico y social.

Por cierto, desde otros angulos se busca ampliar el margen de observacidon insistiendo en la
necesidad de concebir dicho procesc come un fenémeno multidimensional que comprende
transformaciones en las dimensiones econdmicas, politicas y culturales. Asi, la globalizacién no
puede ser sdlo entendida a partir de sus referentes econémicos, sino gue debe comprenderse
también como una acentuacion y radicalizacion de las tEnd;n_cias_ inauguradas con &l
a_dvgni_m;enta de la sociedad moderna, es decir gue induye "la difusion de un nuevo paradigma
tecnoldgico al mismo tiempo que la de los procesos productivos, los movimientos financieros, los
cambios en los mercados laborales, los disefios organizacionales, las formas de gestion, la
educacién y habilidades de la gente, los sistemas de informacion y de comunicaciones, las
formas de vida urbana vy familiar, las pautas de consumo, publicidad y mercadeo, los
conocimientos, valores y preferencias de la ciudadania y, por ende, las maneras de hacer
polftica y las formas de vida de las sociedades y de fas personas” (Tomassini, L., 1997: 27)**.
Una complejidad de tal magnitud, probablemente, no pueda ser procesada ni absorbida, sino es
3 través de un esfuerzo efectivo de reduccion que facilite el desarrollo de complejidades
sistémicas ad hoc. En este punto, cobra importancia cbservar las observaciones gue se
desarrollan a partir del paradigma de la racionalidad economica.

En efecto, como se indico, nuestro propdsito es caracterizar las principales distinciones con que
opera el paradigma sobre el que se sostienen buena parte de los procescs de transformacion
del Estado, por lo que no es posible, en el marco de este trabajo, profundizar scbre los aspectos
sociales y culturales que se asocian al proceso de globalizacion -ello requerina identificar otras

"2 "o se trata de un movimiento estrictamente econdmico , por ello, I globalizacién en martha, no sdlo es un
incremento de las relaciones productivas, tecnoldgicas, comerciales y financieras, sino el aparecimiento de nuevas
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matrices tedricas-. En una apretada sintesis de caracter muy general, sin embargo, se pueden
mencicnar los referentes mas importantes de los otros tipos de observacién: cambios culturales
gue se suelen rotular bajo la semantica de la postmodernidad, cambios sociales relacionados
con la nueva composicion de la estratificacion social y econdmica, |2 insercién de la mujer en el
campo laboral, los nueves patrones laborales v de consumo, el advenimiento de los vaiores
postmateriales en cierto sectores de la sociedad, el cambio en la cultura politica v el tipo de
comportamiento y vinculacion con el sistema politico, entre otros™®.

Desde el dngulo que hemos privilegiado, ya es una indicacién recurrida sefialar gue los
antecedentes mas importantes de la globalizacion estan relacionados con la intemacionalizacion
del comercio vy las finanzas y |a transnacionalizacién de la produccion, pero al mismo tiempo con
las aceleradas transformaciones de las tecnologias de la informacién. Se observan en elios
procesos distintos y paralelos relativos en la dinamica de la globalizacidn, cuyos impactos son
los que requieren respuestas, también, dindmicas, ya sea en la perspectiva de ampliar los
margenes de autonomia - neodependentisma - 0 en la perspectiva de aprovechar al maximo las
oportunidades que se extienden - neocldsico - (Tomassini, L., 1997, Castells, M., 1997g;
Brunner, J.J., 1998; Martner, G., 1999; Sunkel, O., 1999). Por lo tanto, no es aventurade
afirmar que en la dptica de la matriz paradigmatica, buena parte de la evolucidn de los procesos
de globalizacién estdn gatillados vy jalonados por los desarrolios de los sectores cuyos ritmos de
cambios son mas dindmicos, es decir el econémico- financiero, el tecnologico y el de las
comunicaciones y la informacion, los cuales por lo demas se conciben como fuertemente
interrelacionados'®.

Desde nuestra perspectiva, y en base a la teoria, la capacidad de autopropagacion del sistema
econdmico, con su consiguiente soporte tecnoldgico e informatico, no debiera constituir nada
novedoso. Por el contrario, si consideramos que las sociedades contemporaneas se caracterizan

modalidades de interdependenda cultural, politica y existencial” (Torres- Rivas, E., 1995: 415). También, Bedk, U.,
19980; Giddens, A., 1994,

3 Sobre estos temas existe importante literatura de cardcter nacional y extranjera: Tomassini, L, 1997; Urzia,
1997: Brunner, 1.)., 1998; Ledn, A. y Martinez, J., 1998, Santbdfiez, D., 1999c. En una perspectiva internacional,
Beck, U., 1998a; Bell, D., 1994, 1997; Castells, M., 1997a; Giddens, A., 1994; Inglehart, R, 1991.

"% | respecto se debe citar una reflexién que busca establecer la ecuadién correcta entre economia y tecnologie: "La
revolucion de la tecnologia de la informacion ha sido Gtil para llevar a cabo un proceso fundamental de
reestructuracion del sistema capitalista a partir de la década del ochenta. En & proceso, esta revolucion ternologica
fue remodelada en su desarrollo y manifestaciones por 1a ldgica y los intereses del capitalismo avanzado, sin que
pueda reducirse a la simple expresién de tales intereses (Castells, M., 1997a: 39).
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por |a diferenciacion y emergencia de sistemas fundonalmente clausurados, lo que tenemos es
que la autorreferencia de los sistemas econdmicos de cada nacidn los prepara para una mayor
sensibilidad y resonancia a las comunicaciones de los sistemas econdmicos de su entormo

mundial antes que a las de sus entornos politicos y sociales més préximos, como ha sido posible
recordar a propdsito de la crisis asiatica.

Nuestra insistencia en este aspecto, se debe al hecho de que, mas allé de la cbservacidn y
conceptualizacidn externa que podemos aplicar, ésta descripcidn intenta caracterizar el tipo de
foco de atencion desde el cual el paradigma dominante analiza y comprende las
transformaciones vinculadas al procesc de globalizacion y desprende los comportamientos con
que el sistema estatal reacciona frente a sus impactos. Dicho en otros térmings, es esta
vertiente de andlisis la gue constituye el referente decisional mas importante, y en consecuenda
guedan en un plano marginal los problemas vinculados a las transformadones politicas de orden
global v las transformaciones socioculturales gue se detonan al interior de nuestras sociedades
-las que por lo demas tienen importantes impactos en los sistemas politicos internos-,

No debe extrafiar, entonces, que la inquietud preponderante en torno al proceso de
globalizacion diga relacion con los desafios que la dimension econdmica -con sus
correspondientes variables tecnolégicas y comunicacionales- supone para el Estado
contemporaneo en Latinoamérica. La comunicacién en este punto evidenda una preocupacion
subyacente, en materia de reforma del Estado, cuyas afirmaciones y constataciones mas criticas
formulan que, mas alld de visiones integrales sobre las nuevas realidades, |0 urgente y
abrumador es que la globalizacion es primero que todo econdmica v antes que econdmica, es
primero que todo financiera -capitalismo casincg™™® que fomenta la especuiacion y desalients ia
produccion-y su efecto mas directo es una disminucién considerable de los margenes de accion
de los estados nacionales (Bianco, J.L., 1995: 103- 104), ya gue éste pierde ¢ ve debilitada su
capacidad de manejo auténomo de las grandes variables macroecondmicas (Béliz, G., 1985: 76;
Torres- Rivas, E., 1995; 417, 439)*°.

13 para una descripcidn del funcionamiento de los mercades financieros (Castells, M., 1957a: 468- 471 -el tempo
como fuente de valor: el casino global-). También, Thurow, .C., 1996; Soros, G, 1995.

"* De acuerdo a Beck, U. (1998b), disefiar politicas de Estado en funcién de las exigencias del mercado global
evidendia una mala comprensién de la globalizacion, pues expresa una concepcién monocausal y economicista, esto
es globalismo. Por globalismo, Bedk, entiende una suerte de "...imperialismo de lo econdmico bajo & cual las
empresas exigen las condiciones bésicas con las que poder optimizar sus objetivos” (Op. cit: 27).
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Este tipo de descripciones se podrian situar, en lo que Filgueira, F. (1996) denominz el
neodependentismo, ya que indican, tras sus observadones, la creciente renuncia o incapacidad
de los estados nacionales a modificar o ampliar el abanico de alternativas para vincularse con el
ambiente internacional*®*. Debemos entender que la reproduccion del debate en el esquema
neodependencia/ neocldsico, constituyen una diferencia interna del paradigma que busca
responder con nuevos y mejores distinciones y argumentos a los desafios que observa en su
entomo global. Ciche en otro términcs, probablemente no existirian descripciones posibles de
rotular como neocldsicas 0 como neodependentista, si Iz referencia observacional no fuera
comun. En tal sentido, esa discusién tedrica sdlo es posible de comprender como esfuerzos
reflexivos destinados a interpretar y resolver los desafios gue supuso la consclidacion de un
proceso de reestructuracion en el capitalismo tras las periodos de crisis en la década del 70,
donde se observé una tendencia regresiva en la productividad y rentabilidad de las empresas vy
las economias (Sunkel, O., 1999)". Como indica Castells (19972), las estrategias alternativas
que se ensayaron estuvieron relacionadas con la ampliacién de los mercados y la aceleradon de
|2 rotacion de los capitales™ -lo cual se tradujo en una aumento del comercio internacional y
culmind con la integracidon de los mercados financiercs-, lo que termind peor configurar el
entormo relevante de los nueves equipos técnicos comprometidos en la toma de decisiones.

Asf, en el contexto de los procesos de liberalizacién inidados por los paises industrializados y e
consecuente proceso de consolidacién del mercade global, con sus atractivos e incertidumbres,
la apertura de las economias latinoamericanas terming siendo, en 1a perspectiva del paradigma,
la (inica via posible hacia el crecimiento econdmico. Per cierto, este tipo de convicciones no se
entienden, sino es con posterioridad a las crisis de las décadas del setenta y el ochenta y Ia
intervencidn explicita de las instituciones financieras intemacionales para infiuir, también, en &l
disefio de un aparataje conceptual para entender las transformaciones que se venian
impulsando (Jobert, B., 1999). En ese mismo contexto, se sitlian las medidas descritas en el
capitulo anterior, las gue debian facilitar la incorporacién de las economias a la competencia

'* |na formulacion caracteristica de este tipo de planteamientos: "la contradiccion de un Estado- nadional soberano
en el marco de una economia intemacional que lo determing sitGa el problema de la sociedad latincamericana como
una sociedad dependiente y es esta condicidn estructural- constitutiva |2 que eqaedﬁca las funciones y &l desarrollo
de la nacidn, ¢l estado y las clases sociales en Ia historia de la regién2 (Tomes- Rivas, E., 1983: 110).

"3 para una vision de la consolidacion de ks referentes conceptuales y téanicos ver, Jobert, B., 1999.

" apunque algunas respuestas a corto plazo a la arisis de rentabilidad se centraron en los recortes laborales y fa
reduccion salarial, & reto real para las empresas v para el capitalismo en su conjunto fue encontrar nuevos mercados,
listos para absorber una capacidad productiva en aumento de bienes y servicios” (Castells, M., 1997a: 109).
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internacional con el objeto de asegurar los servicios a la deuda (Castells, M., 19972; Sunkel, O.
y Mortimore, M., 1997; Amin, S., 1999)%%. Se ha indicado que & producto final fue la
incorporacion de los segmentos mas dinamicos de las economias de cada pais al comercio
global. Probablemente, tales condicones requirieron la conformacién de una capacidad técnica
que compartiera un lenguaje y aparataje conceptual comun que permitiera facilitar la toma de
decisiones estratégicas en este nuevo escenario y facilitara la insercidn internacional de los
sectores economicos mas poderosos de cada sociedad.

Como una suerte de retroalimentacién positiva en el proceso de consclidacion paradigmatica, el
caso chileno ha sido indicade por los organismos intemacionales como un modelo ejemplar de
aciertos en la conduccidn de |a transicion hacia una estrategia de crecimiento basada en [a
exportacién, debido entre otras cosas, al papel que se le asigna a la intervencién de esos
mismos organismos. Mas alld de las caracterizaciones que se hacen de este proceso -
exportacion de materia prima, estancamiento de productos de valor afadido, procesc de
desindustrializacidn, respaldo de las instituciones crediticias intemacionales-, lo cierto es que Iz
década del ochenta consolida el modelo de crecimiento "haciz fuerz”y con ello el paradigma
técnico- politico dominante. Ello implica que se echan las bases para instalar un discurso, con su
correspondiente programa seméntico, que asegure la continuidad histdrica y paradigmatica de
los procesos en curso, no sdlo para el caso chileno, sino como una regla aprendida al menes
para el concierto latinoamericano. Vale decir, se establece que la viabilidad de la economia se
asegura mediante una nueva forma de insercién al mercado global: capacidad de exportacion y
capacidad para atraer inversion extranjera (Castells, M., 19973).

Frente a una pregunta obvia, relativa a la vigencia, importancia y hegemonia de este referente
decisional, una respuesta simple: los mérgenes de andlisis técnico, disefic de politicas,
decisiones plblicas e, incluso, discusidn politica, econdmica y social quedan y estan constrefidos
por los Iimites de sentido descritos en el parrafo anterior. En efecto, en un esfuerzo de sintesis y
declaracidn de principios este discurso paradigmatico, justifica su propia vigencia explicitando
sus referentes de sentido y bases historicas, donde el hito fundacional lo constituy la necesidad

138 wga habia dispuesto el escenario para el segundo acto del drama: la entrada en escena de las instituciones
financieras intermacionales encabezadas por el Fondo Monetario Intemacional. Con sus economias en bancamuta
financiera, los principales paises latinoaméricanos se enfrentaron a una eleccion: cortar sus [2z0s con |2 economia
global o aceptar una profunda reestructuradién de sus economias, siguiendo estrictamente las politicas disefiadas
para cada pais por el FMI por el club de acreedores” (Castells, M., 1997a: 147).
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de haber reorientado "... la economia chilena hacia la economia mundial, para asi beneficiarse
de las economias de escala, la mayor especializacién y la adquisicidn de nuevas ventzjas
competitivas asociadas al mucho mas amplio y dindmico mercado internacional. Quince afos
después del "shock” de la apertura, el pais estd claramente cosechando sus beneficios que no
se expresaron iniciaimente. Por ello es que a nadie se |e ocurre desmantelar la economia abierta
y exportadora que hoy se ha configurado™ (Diaz, A. v Ramos, J., 1998: 74),

En tal sentido, y en coherencia con el planteamiento reproducido parrafos amriba, el dinamico
mercado intemnacional ha sido entendido pricritariaments como una oportunidad -antes que
como la Unica posibilidad- exitosamente aprovechada por nuestro pais™®. Con el objeto de
visualizar, entonces, las tematizaciones mas caracteristicas de la comunicacion técnica elaborada
a fines de |a década del noventa, con el objeto de revitalizar los compromisos y las creencias
paradigmaticas, es posible rescatar los ejes discursivos que reproducen la imagen de
oportunidad que supone la relacién de la economia nadonal con el entorno global: "Chile lleva
trece afios de fuerte crecimiento a una tasa de 6,5% anual. Ello es fruto de las reformas
estructurales puestas en marcha desde 1975 y de |as positivas respuestas gue ellas indujeron de
parte de los agentes econdmicos” (Diaz, A. y Ramos, J., 1998: 73; Rosales, O., 1998: 207).
Estas reformas estructurales del sector econdmico, como se sabe, estan vinculadas a una
estrategia de crecimiento econdémico basado en la apertura al comercio exterior -medelo
exportador- v, por cierto, a la inversion extranjera (Marshall, J. y Velasco, A., 1998; Diaz, A. y
Ramos, J., 1998; Agosin, M. y Ffrench-Davis, R., 1998). Ambos elementos constituyen los
axiomas paradigmaticos sobre la materia, aprendidos junto con lo que se ha denominado la
reestructuracion del capitalismo: "la apertura al exterior busca incorperar a Chile a las corrientes
internacionales de intercambio de bienes, servicios e inversiones. Esta integracion de la
economia con el exterior es un medio para incrementar la productivided de los recursos
nacionales. (...} ... |2 apertura permite atraer los fiujos de inversién directa, indispensables para
mantener un alto ritmo de crecimiento” (Marshall, J. y Velasco, A., 1998: 56), Sélo habria que
afiadir al planteamiento anterior, el otro valor de la unidad de observacion: esta apertura

'3 por 1o demds todos los téanicos indican, como una suerte de exculpacion, pero también de alivio, que los costos
de tz| transformacién @ fieron pagados durante el régimen militar.

138 5 esta vision optimisma |2 que ha sido ampliamente criticada por su miopia respecto de los riesgos que conlieva
la globalizacién: "1l ideclogia de la globalizacion presenta este proceso como una tendencia novedosa €
historicamente inédita, centrada esencialmente en la revolucion tecnoldgica contemporanea, parte inherente del
proceso de modemizacion, de aracter espontdneo, imesistible y fundamentaimente positiv, Por lo Ento, no quedaria
sing incorporarse & ella y aprovednaria al méxima” (Sunkel, 0., 1999: 36).
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tambien supcne peligros -o en su nomenclatura mds bésica restricciones-. Asi, por ejemplio, las
comunicaciones que suelen indicar el otro lado de la distincién recurren a una descripcién
relacionada con los peligros que supone el capital de inversiones financieras, es decir: "... los
flujos de corto plazo gue buscan aprovecharse de los diferenciales de tasas de interés existente
entre Chile y |os grandes mercados de capitales; vy los flujos de cartera, fundamentalmente
emisiones de acciones por empresas chilenas en el mercado bursatil de Nueva York -emisiones
de ADR- y la compra de |las mismas acciones por extranjeros en & mercado chileno, para su
posterior venta en Nueva York" (Agosin, M. y Ffrench- Davis, R.,1998: 116).

La adopcidn definitiva de este modelo no es en ningin caso stlo una estrategia
conscientemente elaborada y prolijamente implementada, sino que en la construccion
conceptual del paradigma es, también, un proceso de adaptacion orientado a asegurar
condiciones minimas de viabilidad en el marco de la irrupcion del mercado global alentadas por
las transformacidn, reestructuracién e intensificacién del capitalismo a partir de |z década del
ochenta en los paises desarrollados™ . Si eso es asi, es decir, e mundo global se entiende como
imposicién, entonces, no se puede perder de vista que esta dindmica es una interaccion
recurrente que exige ajustes permanentes en funcién de las condicdones ambientales gue
impone el mercado internacional. Es en este punto donde los mecanismos de observacion y los
programas Y criterios nucleares de toma de decisiones muestran su plena vigencia operativa,
pero por sobretodo su relativa articulacion en torno a un conjunto indicaciones y recetas de
como se deben hacer /as cosas.

En este marco, es importante no perder de vista las descripciones que buscan retratar de mejor
modo |a dindmica del mercado global. Se insiste que la configuracién de la economia global es
bésicamente jerdrquica y asimétrica en sus relaciones internas organizada en torno 2 tres poios
de riqueza -Estados Unidos, Europa v Asia- Pacifico (Castells, M., 1997a; Sores, G., 1999; Amin,
S., 1999; Sunkel, O., 1999)**. Por lo tanto, los términos de las relaciones econdmicas, para el
caso de las economias pequefias y en procesos de desarrollo, las impone el mercado

¥ Una sintesis de los principales cambios asociados a la reestructuracion del capitalismo durante |a década del
ochenta, ver, Castells, M., 1997a: 44- 48. Ver, también, Sunkel, 0., 1999.

" v 2 economia global que surge de la produccién y competendia basadas en la informacién se caracteriza por su
interdesendenicia, su asimetria, su regionalizacian, |a areciente diversificacion dentro de cada region, su inclusivided
selectiva, su segmentacidn exclsore v, como resultado de todo esto estos rasgos, unad geomelris
extraordinariamente variable que tiende a disoiver la geografia econdmica histdrica” y fortalecido las pautas de
dominic creadas por varias formas previas de dependencia a lo largo de (2 historia (Castells, M., 1997a: 133 y 136).
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Internacional, dado su caracter desigual, desbalanceado y heterogéneo (Sunkel, O, 1999). Sin
embargo, esta descripcion suele ser matizada, estableciéndose que la composicién variable v
dinamica de la economia global permite la conexién de los sectores més activos de cada
economia con los nodos mundiales permitiendo su integracién funcional y, por cierto,
rentable™. Se indica entonces, desde el angulo de observacién de la racionalidad econdmica,
gue la fundién de los Estados se encuentra en propiciar la incorporacion y conexidn, creciente y
paulating, de la economia nacional, a través de los sectores competitivos, en dichos nodos.
Desde nuestro angulo de observacion, este tipo de observaciones actian a modo de re- entry,
es decir como descripciones que permiten completar el cuadro del mapz y elaborar nuevas
complejidades con el objeto de trabajar con ambos lados de |as descripciones.

En consecuencia, nos interesa describir las caracteristicas que se le imponen al paradigma
como propias de la relacion gue establece una economia como la chilena y el mercado
internacional. Desde nuestra perspectiva, el "mapa” que surge de ello especifica las-funciones
que el paradigma le asigna al Estado con el objeto de cumplir el "desafio estratégicc” de
\.fi_nch_ac__i;ig_c_urL el entome. No debemos olvidar el axioma central que dinamize y estructura Ia
relacién entre la economia nacional y los centros econdmicos, esto es la competencia de acceso
2 sus mercados y capitales -es decir comercio e inversion-. Ambos aspectos, obligan a
desarrollar politicas de apertura creciente al comercio y a los flujos de capital con su
consiguiente efectos de exposicién y vulnerabilidad, sobretodo en el caso de los flujos
financieros volétiles que operan con espacios de autonomia crecientes respecto de las
capacidades de manejo de las economias nacionales (Thurow, L.C., 1996; Castells, M., 19973;
Soros, G., 1999; Amin, S., 1999; Martner, G., 1999; Sunkel, O., 1899) -por cierto este es e
aspecto més debatido, debido al debilitamiento o al menos sujecidn del manejo
macroecondmico como efecto de las dindmicas del mercado financiero global-. De este modo,
se puede describir la relacion de las economias peguefias con el mercado global en términos de
doble vinculc'™®, es decir como una relacién paradojel, en el que en un nivel se comunica fa
necesidad de vinculaddn como condicidn de la propia viabilidad, en un segundo nivel se

¥ Una visién caracteristicas del andlisis dependentista que expresado en el siguients plantsamiento: "las refaciones
entre la nacién y el esttado se han afterado alin mas por el cardcter crecientemente intemacionaliizado que asume la
cendicidn econdmica nacional. La consolidaciin de las cispides monopdlicas de la burguesia latinoamericana ya no
requiere de una dimension nacional para logrario. Ella se realiza en €l seno del estado, que controlan cada vez mas”
;‘E‘ orres- Rivas, E., 1983: 125). \ _

“ para una descripaién de 1a nocidn de doble vinculo, Bateson, G., 1991, 1993a. Para una desaripcién de |2 soluddn
de las paradojas en los procesos de aprendizaje y evolucion, Bateson, G., 1993b. También, Hofstadter, D., 1998,

83



comunica sobre los "peligros™ que esta relacion implica y en un tercer nivel se comunica la
imposibilidad de dejar el vinculo. Una relacién doble vincular ha sido descrita, también, como
una interaccidn asimétrica en la gue el sistema dependiente se encuentra encerrado en los
limites de la paradoja -no hay escapatoria- (Bateson, G., 1991). El mercado global se presents,
al mismo tiempo, como oportunidad y como peligro, es decir en términos basicamente
contingentes. La categoria resgo es lo que da la unidad conceptual a distinciones como Ia
anterior (Luhmann, N., 1998b)'*. A modo de hipdtesis, se puede sostener gque Ia
problematizacién del capitalismo global como riesgo cataliza los derroteros decisionales que
impiden desempalmes més radicales en la modernidad paracéntrica. La formulacion del riesgo
paraliza otras opciones sociales.

Las conceptualizaciones tedricas que trabajan con el problema de la contingencia para
comprender las dinamicas de las sociedades complejas deben remitir esta distincicn a un
manejo formal del problema de la observacion (Luhmann, N., 1996a). Por elio aqui no cobra
mayor importancia s/ una indicacién determinada puede ser descrita como neoclasica o
neodependentista. Lo que importa s la diferencia entre oportunidad y peligro como dos valores
gue se presuponen en la operacién de observar el entorno rotulado como mercado giobal v que
puede ser trabajado a través de una teoria def rfesgo en la toma de decisiones. Desde nuestro
dngulo de observacidn, entonces, con ello podemaos observar las referencias, es decir las
distinciones de los observadores, los cuales por ejemplo pueden atribuir una falta de vision 2
otros observadores que indican el otro lado de la distindén™®, En otras palebras, podemos
efectuar una observacidn de segundo orden gue nos remite a la estructura latente del
paradigma en su construccién de lo que se denomina mercado global. En este sentido, las
comunicaciones, o incluso las decisiones, que se estructuran a partir de tales distinciones
pueden ser descritas como contingentes dependiendo del tipo de indicacién que se formule por
parte de un observador que utiliza esta diferencia -pero que indica el otro lado del valor. Esto
nos conduce al problema del riesgo en la toma de decisiones referidas al mercado global vy a sus
consecuencias operativas en el entorno econdmico interno -en términos de flujos decisionales-,

"** para una desaripcién de la relacion globalizacin y riesgo, Giddens, A., 1994: 120y ss.
14 para una presentacin de la relacin contingencia, observacion y observacién de segundo orden ver Luhmann, N.,
1996a,
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las cuales siempre querrén la mejor utilizacién de las opertunidades, evitando en ello exponerse
a peligros y dafios que obliguen a un arrepentimiento™®.

Sobre |a base de este tipo de problemas, podemos hacernos algunas preguntas relativas a la
deriva -si se quieres coevolutiva de los sistemas- que supone el manejo del esquema anterior. En
efecto, si atendemos a la formulacion indicada parrafos arriba respecto de los requerimientos de
acoplamiento que suponen las interacciones recurrentes entre economia nacional y mercado
global, podremos comprender que en el complejo del riesgo, con el que trabaja el paradigma
para estos efectos, se deben crear estructuras mas complejas para trabajar la contingencia -los
peligros vy las oportunidades-. Asi nos podemoes preguntar por a) las estructuras semanticas y
operativas con que funciona el paradigma para dar respuesta o absorber las dinamicas del
entorno gue se presentan como contingentes; b) en consecuencia, por los programas que se
disefian para trabajar con ambos valores del esquema; y, ¢} en definitiva con los limites de

sentido, que estas estructuras preparan para producir efectos de empaime internc y con sus
gntornos relevantes.

En sintesis, v en funcién de los propdsitos de este capitulo, a partir de este esquema basico que
surge de las comunicaciones y tematizaciones que provoca la observacién de la relacion
economia nacional y mercado global, nos es posible observar los limites de sentido gue el
paradigma propone en tomo a semanticas especificas y con ello visualizar la preparacién de
estructuras ad hoc para aprovechar oportunidades y evitar peligres y dafics, pero que tienen
valor de continuidad temporal v estructural para Ia sociedad en el marco de una modernizacion
paracéntrica. Dicho en términos simples, se trata de reconocer los limites de sentido en torno a
los cuales concurren y se coordinan de modo estricto las comunicaciones de los diferentes
actores econdmicos y politicos en la actual estrategia de crecimiento desde el angulo del
problema del riesgo.

143 £l problema del riesgo supone fa manipulacion de un complejo de distinciones. En la formulacién de Luhmann, N.
{1998b), es posible reconocer el esquema seguridad- riesgo- peligro. En el tratamiento que estamos realizando, &l
riesgo se abre como oportunidad en un vector y como peligro en el oo, perc en ambos casos se supone ef valor
seguridad frente a los dafics por detrés. En este sentido, partimos de |2 siguiente sentencia: "... en la sociedad
modemna lo marcado ha sido, hasta hace poco, mas bien el riesgo. Porque de lo que se trata aqui es siempre |a mejor
utilizacion de las oportunidades™ (Ibid.; 68- 69). Por lo que en lo que sigue trabajaremos con el esgquema riesgo/
oportunidad para aceptar la orientacién de sentido de la comunicacién economica, sin m'bargo elio
requerird mantener en mente los otros valores del complejo, los cuales seran indicados cuando la descripdon lo
requiera. Como veremos, el aceptar los riesgos para ganar oporiunidades exige l2 formacion de estruchras y
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Si bien se advierte, en la literatura especializada, que la nocion de competitividad es un termino
evasivo y polémico, se reconoce gue su aplicacién da cuenta de un conjunto de atributos que
determinadaos sistemas economicos presentan, en términos de posicion relativa, en su insercidn
2 la economia internacional (Castells, M., 1997a)**". Mas alld de la discusién técnica en el
margen de la teoria econdmica para operativizar la aplicabilidad de la distincién, entendemos
gue tras ella subyace una crientacion de sentido, un conector que logra movilizar las acciones
de los distintos actores econdmicos de una sociedad, incluide el Estado. En nuestra descripcion,
y en el marco intemo de nuestras propias selecciones, hablaremos de la semantica de Ia
competitividad'®®, para observar la potencia operativa y de empalme de una construccion

discursiva como esta en el margen intemo del paradigma dominante de la toma de decisiones
publico- estatales.

El modelo de crecimiento econdmico basade en la apertura comercial y financiera introduce en
la comunicacién publica aguel recurso semantico como un mecanismo altamente efectivo para
clausurar los limites de la conversacion econdmica y politica. Actla como un catalizar del
acoplamiento  estructural estricto entre economia, Estado y politico, manteniendo
desdiferendiado ciertos limites con el objeto de ordenar la coordinacion intersistémica. En otros
términos, traslada la complejidad del mundo, visto en términos de oportunidades y peligros,
entorno interno del sistema societal con el objeto de minimizar los riesgos controlando los
propios comportamientos o maximizando los atractivos con el objeto de "seducir a los capitales”
-inversién- o "abrir mercadas”" -exportar-. En tal sentido, logra crear un puente, un conector de
sentido, entre las comunicaciones propiamente econdmicas y las comunicaciones politicas,
facilitando la convergenda de las observaciones y permitiendc abrir un espacio de toma de
decisiones con restricciones y resistencias minimas, pero fundamentaimente generando bases

mecanismos que "... recomienden, obliguen, normalicen los riesgos, o absorba por su cuenta los riesgos..." (Ibid.:
115).

"4 £ autor reproduce la siguiente definicion de Stephen Cohen: "La competitividad de una nacin es el grado en que,
en condiciones de mercado libre y justo, produce blenes y servicios gue pasan |2 prueba de los mercados
internacionales, mientras que a la vez expanden la renta real de sus ciudadancs” (Ibid.: 114).

45 Sore los aspectos tedricos del tema de la semdntica, ver capitulo I Por otra parte, debemos hacer dos
indicaciones en tomo al tema. En primer hugar, se indica que en la discusion econdmica existe una tension entre
competitividad y productividad como mecanismos destinados 2 sostener los procesos de gecimiento econdmico. En
segundo lugar, por cierto la modemizacidn de la gestién pdblica se indica como un aporte al aumento de la
productividad y la competitividad sistémica (Eyzaguire, N., 1993). ‘Las empresas no son motivadas por 2
productividad, sino por la rentabilidad, para la cual k2 productividad y la tecriologia pueden ser medics importantes,
pero sin duda no los Gnicos. Y las mstituciones politicas, mokleadas por un conjuntc mas amplio de valores e
interesas, se orientarén, en el dmbitc econdmico, hada la maximizacion de la competitividad de sus economias
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de seguridad o flabilidad®® que permitan el despliegue recursivo de la seméntica de |a
competitividad.

De este modo, en cualquiera de los dos valores del complejo del riesgo, el sistema observador
busca movilizar y disponer los propios estados, va sea en una posicion ventajosz o en una
posicion de proteccidn -en este caso frente a los peligros y dafios eventuales- para ganar
seguridad -cierta fiabilidad-. Por otro lado, se debe hacer notar que la temética de la
competitividad se mueve en la linea del tempo, ya que de lo gue se trata aqui es de acceder a
posiciones competitivas en el futuro. La tematizacidn tedrica del riesgo es, también, una
problematizacion del futuro, es decir es el tratamiento del tiempo, en el sentido de que no es
posible determinar en el presente comportamientos de otros en el futuro. Pero en funcidn del
futurc se buscan arreglar los comportamientos presentes con arreglo al futuro proyectado. En
esta perspectiva, el complejo del riesgo presiona a la creacion de mecanismos gue resuelvan el
problema de la fijacion temporal, es decir que aseguren cierta reproduccion sistémica, por
ejemplo, estabilizando o proyectando expectativas. Ello permite enlazar el futuro en el presente
cuya consecuencia es especificar un marco de selecciones pertinentes. La semantica de la
competitividad es de este modo un fijiador temporal que determina comunicaciones™,

Debemos comprender, entonces, que la nocién de competitividad es una semantica que conecta
comunicaciones. En torno a ella confluyen los discursos de empresarios, politicos y técnicos de
las mas diversas posiciones. La semantica de la competitividad restringe los mérgenes de la
comunicacién definiendo los temas y los problemas que deben atenderse, pero tambien &l tipo
de respuestas v soluciones gue se deben implementar. En otras palabras, se perfila una
autorreferencia basal en torno a la cual convergen las aportaciones de los diferentes actores
relevantes. En torno a la semantica de la competitividad quedan definidos los margenes de las
discusiones posibles. Pero al mismo tiempo queda restringido el &mbito de decisiones posidles.
En este sentido, la semantica de la competitividad funge como premisa decisional y puede

constituyentes. La rentabilidad y la competitividad son los determinantes reales de la innovacion tecwoldgica v el
crecimiento de la productividad” (Castells, M., 1997a: 107- 108),

148 wriabilidad, presupone conocimiento de las circunstancias de riesgo”, lo cual implica que los sistemas pueden
trabajar el problema en términos auténomos y autorreferentes. Ver, Giddens, A., 1994: 39y ss.

"47 "E{ futuro que sdlo puede convertirse en presente de una u otra manera, pero en todo caso sdlo de una manera
determinada, es amoldado en una forma ficticia que, como tal, jamas se dard; a saber, @ forma probable-
improbable. Sélo eso aea un espacio para determinaciones presentes y, a la vez, el espacio para comunicaciones o
o comunicaciones sociales acerca de tales detarminaciones (Luhmann, N., 1998b: 116).
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tomar la forma de un esquema con dos valores -competitividad/ no competitividad-. Las
decisiones -que se despliegan en acciones y comportamientos- se deben orientar al menos en la
mantencion de |a competitividad, es decir en el valor positivo del esquema. En lo ideal a
mejoraria, perc en ningln caso pueden estar orientadas a su debilitamiento. Y en esta punto la
semantica de la competitividad adquiere, también, velor nommativo y prescriptivo. Los
comportamientos de los agentes sodales no pueden exceder aquellos limites gque debiliten |z
competitividad pais. Como esto no es seguro es necesario crear estructuras que minimicen las
contingencias de las actuaciones de agentes individuales*®, Esto significa, en (ltima instancia,
que se deben especificar los contenidos que se alinean en el valor negativo del esguema -p.e.
rigidez del mercado laboral-.

Los andlisis politico- econémicos en este punto sugieren que &l problema de la competitividad
termina constituyendo una responsabilidad de Estado. Como se indicg, en |2 perspectiva del
paradigma, |la mantencién de una dindmica de crecimiento en el largo plazo depende de la
capacidad de una economfa para abrir mercados e introducir productos, asi comc para
incorporar capitales externos. En consecuencia, buena parte de la movilizacion de los recursos
internos, econémicos y politicos, se orientan en definitiva a la concrecion de nuevos negocios.
Por cierto, la concrecidn de nuevos negocios esté sujeta a las reglas de funcionamiento del
mercado global -barreras comerciales, flujos de capitales y variables macroecondmicas-. La
paradoja hace su entrada en escena, por lo que desde un punto de vista 1égico, el tratamiento
del riesgo sdlo se puede realizar en un nivel de segundo orden. El paradigma despliega una
atribucion |dgica en este punto: el Estado viene a2 constituir el meta- sistema cuya funcion es
absorber el riesgo inscrito en la semantica de la competitividad, proveyendo de comunicaciones
que articulen, ordenen y reproduzcan la légica de la competitividad. Es decir, la construccion
seméntica debe lograr un valor de enlace y vinculadién intrasocietal, més allé de los margenes
de control del sistema. Ello solo se puede hacer desde el Estado. Esta atribucion légica, sin
embargo, debe ser comprendida en términos correctos: esto es a2 presencia de dispositivos,
criterios v estructuras en los mérgenes intemos de la conduccion pablica altamente sensibles y
resonantes a los requerimientos de la racionalidad econémica para estas materias, por o quel,
efectivamente, los comportamientos de regulacién del Estado se ordenan para posibilitar una

"% pesde otro angulo de observacion, que no estamos en condiciones de profundizar, esta situacion ejemplifica Ia
emergencia de osis de segqundo orden, ya que los requerimientos de la l6gica del mercado, en este caso para la
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coordinacidn éptima entre ambos sistemas. Con ello, sin embargo, no se resuelven todos los
niveles paradojales, ya que dependiendc del angulo de observacion siempre serd posible
identificar tras estos arreglos de acoplamiento condicionamientos contradictorios: "el proceso en
que se insertan hoy nuestras sodedades fortalece el mercado, el sector privado y su insercion
internacional, pero debilita el Estado nacional” (Sunkel, O., 1999: 48)**.

De ahi que se deba entender que la competitividad pais termina convirtiéndose en un refersnte
societal, con valor de comunicabilidad vy, en terminos del complejo del riesgo, como recurso
minimizador de contingencias. Si no fuera la semantica de la competitividad, podria ser otra. En
esta légica, la comunicacién hacia el entorno internc se hace fluir en términos bastante simples:
de lo que se trata es presentarse como una economia con enormes oportunidades y con riesgos
minimos. Esta premisa es |z que la conduccion plblica asume como problema y responsabilidad
propia, incluso tematizandola en términos contingentes. Es decir, en tanto responsabilidad
autoimpuesta implica que su cumplimiento exige, ya en los mérgenes de la conduccién publico-
estatal, incluso, sortear los eventuales obstaculos y dificultades que pongan los intereses
econémicos de los capitsles intemos. Por cierto, este es un recurso reflexivo que busca
"desanclar" la autoatribucién de los requerimientos econdmicos, estableciendo con elio los
limites del espacio de actuacion auténoma. Aqui se abre un espacic de tension para el
desempalme y para un tipo coordinacién gue gue se estructure a partir de propuestas de pais.
en cualquier caso, desde nuestro angulo de observacidn, el paradigma de la racionalidad
econdmica en su elaboracion del problema del riesgo provoca una dindmica de diferenciacion
sistémica cuyo propdsito no es otro que trasladar lo improbable/ probable -de que algo bueno ©
malo ocurra © no ocurra, con su correspondiente carga de incertidumbre y contingencia- a los
margenes de la conduccién pablico- estatal, induyendo la produccion de estructuras y funciones
complementarias ad hoc. Por cierto, esta minimizacion de riesgos tiene efectos paradojales, ya
que también aumentan los riesgos intrasocietales, toda vez que para su procesamiento existen
otras racionalidades que observan - o la idea de crisis en la perspectiva de Offe, C,, 1990™°-,

mantenddn de la competitividad, suponien intervenciones regulatorias que finalmente pueden terminar invadiéndo la
dindmica del sistema, paralizéndola (Offe, C.,, 1990).

198 vHay un aumento de la efidiencia, de la competitividad de la gran empresa nacional y extranjera. Pero no de las

cidades del Estado...” {op. cit).

150 v 3 sociedad reruncia con elfo a las tradicionales seguridades mdltiples, 2 las instituciones multifuncionales, como
por ejemplo la familia competents para todos los campos de la vida del individuo...” (Luhmann, M., 1998b: 126).
Dicho en ofros, términos la diferenciacion funcional, y también vertical, presupone |2 "reparticion” de los riesgos en
nichos distintas, lo que se traduce en términos sistémicos globales a un aumento total.
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Los rendimientos deben evaluarse en términos de regulacidn e intervenddn que la racionalidad
economica logra con ello.

Por ello, en este vértice de las comunicaciones se pueden observar aquellas descripciones gue
buscan problematizar la deriva decisional que se desprende del recetario de la competitividad.
Asl, se indica que "la globalizacién consiste en un grado creciente de interdependencia, donde
es mayor la que se produce entre empresas e intereses econdmicos que entre estados y en
donde |los agentes econdmicos magnifican su presenda, con una capacidad de influir sobre los
otros actores o en eventos en cualquier parte del planeta” (Torres- Rivas, E., 1995: 417). Su
forma de procesar el entormo global remite al valor de los peligros en el esquema del riesgo,
pero por sobretodo, como otro dngulo de cbservacidn, se puede sostener gue este tipo de
descripciones dan cuenta de una tematizacion que introduce el problema del riesgo al entorno
intemo de los sistemas societales. De modo paralelo y por el reverse de l2 racionalidad
econdmica, esta dltima se comprende como una fuente de riesgos. Sin embargo, incluso agui,
este tipo de descripciones son sélo posibles en &l marco de la unidad que otorga la racionalidad
econdmica como matriz v referente de observacion.

A pesar de lo anterior, en este punto debemos sefialar que una comprension correcta, desde |os
mérgenes del paradigma que nos interesa y con el objeto de reconocer su capacidad de enlace,
debe permitimos comprender la semantica de la competitividad como un codigo que articula
comunicacion, por lo tanto los sistemas pueden trabajar con argumentos para indicar "esta
decisién incrementa la competitividad” o "dicho comportamiento incrementa la no-
competitividad"!, pero siempre con arreglo a los limites de los acoplamientos estructurales
estrictos. En el dngulo del otro valor Idgico, se podrian recoger comunicaciones del tipo: un
incremento de la competitividad es un incremento de los riesgos intrasodietzles o la proteccion
de los sectores vulnerables que significa un incremento de la seguridad intrasocietal, pueden ser
significados tomo un incremento de la no- competitividad desde el otro angulo. En
consecuenda, ¥ en coherencia con lo planteado en el capitulo anterior, se puede observar en Ia
semantica de la competitividad, efectivamente, otra forma del despliegue de [a racionalidad
econdmica v sus logros en materia de clausura comunicacional y regulacion de segundo orden -
sus invitaciones a la regulacién son aceptadas, por lo tanto fungen como autoregulaciones en
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los sistemas del entorno-. Es decir, cataliza un margen importante de comunicaciones con
independencia del tipo de indicaciones que ellas realizan, porque incluso las negaciones
adquieren valor de descripcion para procesos posteriores de complejizacién.

Ahora bien, mas alla de las comunicaciones conflictuales que se pueden reprodudir 2 partir de la
centralidad que adguiere la semantica de la competitividad en la discusion piblica, lo impertante
es visualizar el tipo de estructuras ad hoc que prepara para un relacionamiento efective con el
entorno mundial. Es decir, se tratz de identificar las orientaciones complementarias vy los
contenidos especificos del programa decisional que aqui se articula. Su valor operativo no soio
aspecifica los tipos de comportamientos deseables en el entorno intemeo de los sistemas
econdmicos de cada sociedad, sino también, y lo mas importante, el tipo de reguerimientos y
condicionamientos que estructura a los sistemas de su entorno. En este sentido, parece mas
correcto sostener que el paradigma establece un conjunto de requerimientos funcionales al
Estado, las cuales sdlo se pueden comprender en el marco de [os reguerimientos y
condicionamientos que la semantica de la competitividad logra distinguir -ve lo que puede ver-
como angulo de vinculacién con la dimensién econdmica de la globalizacion, es decir el
capitalismo de fines de siglo -he aqui los nuevos dmbitos de influencia (Castells, M., 19973,
1997b; Martner, G., 1999)*%. El tema de las influencias se puede entender como un problema
de conduccidn politica y por lo tanto, también, como confiictos, pero aluden principaimente al

tipo de autorregulaciones que acepta el Estado para el cumplimiento de funciones de regulacion
optimizadores.

Antes de iniciar un andlisis de las funciones criticas del Estado propiciadas por el paradigma a
partir de su tematizacién del contexto global como parte de una modernidad paracentrica
tensionada por presiones de diferenciacién, consideramos necesario recoger las descripciones v
comunicaciones econdmicas que, para el caso chileno, sostienen su estructura competitiva.

51 por ejemplo, los argumentos del gobiemo para legislar sobre aspectos medio- ambientales o los argumentos del
empresariado para mantener |a flexibilidad laboral.

152 ner 1a nueva economia global, si los Estados quieren aumentar la riqueza y el poder de sus naciones, deben entrar
en la arena de la competencia intemadional, dirigiendo sus politicas al ngemento de la competitividad colectiva de
las empresas bajo su jurisdiccion, asi como hacia la calidad de los factores de produccion de sus temritorios” (Castells,
M., 1997a: 117). Una désica discusion sobre este punto reproduce el binomio perspectiva neoclasica/
neodependentista en el sentido de que esto implica mas intervencidn del Estado o menos capaddad de intervencion
delEsﬁdu.tmusepﬁdemmﬁmaMrmmmvmﬂmmﬁ
del Estado como parte del despliegue de la radonalidad econdmica, sobra [a base de una constatacion ya indica, &
mercado requiere la participacion de la accion pablica.
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Dicho en otros términes, se trata de visualizar los margenes y contenidos mas especificos de I3
comunicacion economica y politica que se articula a partir de la semantica de la competitividad.
Es decir, caracterizar la comunicacion dominante con el objete de saber de gué debemos hablar
para gue nuestras aportaciones sean pertinentes en el paradigma. Estz descripcion sdlo
adquiere sentido cuando se comprende que la competitividad, asi entendida, es un elemento
critico del crecimiento econdmico'™. Se trata de la clausura autorreferencial que se presupone
en las propuestas teméaticas de la semantica de la competitividad. En el marco del esquema del
riesgo, entonces, se trata de especificar qué émbitos de accién y qué tipc de estrategias se
deben desarrollar para aprovechar oportunidades y minimizar riesgos -ganar fiabilidad- y con
ello evitar peligros y dafios.

Como ha sido indicado, en el caso de las economias pequefias esto tiene que ver siempre con la
problemética de la profundizacién de la insercion internacional de la economia, como ha sido &l
discurso econdmico del pais en la Gitima década (Eyzaguirre, N., 1993; Landerretche, O., 1993;
Rosales, O., 1993; Marshall, J. y Velasco, A., 1998; Diaz, A. y Ramos, J., 1998; Agosin, M. y
Ffrench- Davis, R., 1998; Vial, ., 1998; Rosales, O., 1998; Martner, G., 1998)*>". Por ello es
interesante observar que en la Idgica de la competitividad la profundizacion de la insercion
internacional de la economia debe evitar quedar sujeta a los constrefiimientos de las ventaas
comparativas que presenta el pals. En consecuencia se puede sefalar gue en las ventajas
comparativas se encuentran tas oportunidades que requieren ser potenciadas, pero también los
riesgos que deben ser evitados para que aquellas no pierdan sus atributos. Pare importante de
estos objetivos quedan en el margen de la accion de lo que se conoce COMO politicas de
fomento de la competitividad (Rosales, O., 1993)*%.

Nos encontramos, entonces, finalizando la década de los noventa con una comunicacion
restringida 2 la discusidn técnica en torno @ cdmo la economia chilena puede mantener su
competitividad y por lo tanto su ritmo de crecimiento, potenciando sus ventajas comparativas

"% »na ecoriomia pequefia come Ia de Chile necesita la apertura externa para potenciar su desarrollo” (Agosin, M. y
Ffrendi-Davis, R., 1998:105).

1% A modo de argumento para este tipo de continuidad: "... para los paises periféricos va quedando establecido que
abrir sus economias tiene ganancias estdticas limitadas en la mejoria de la asignacion de recursos, pero que puede
ampliar sus mercados, generar efectos de variedad, reforzar |2 competencia, disminuir las rentas de situadion
derivadas del proteccionismo y puede abtener el beneficios de rendimientos gedentes” (Martner, G., 1999: 62).
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-las que en la década del ochenta se mantuvieron basicamente asociadas 2 la exportacién de
recursos naturales-. Hasta donde podemos visualizar existen 4 tdpicos de conversacion en &l
marco de la profundizacién de la apertura e insercién internacional de la economia que focalizan
los debates, establecen las aportaciones comunicativas que resultan pertinentes al paradigma e
impertinentes también, pero por sobretodo sefialan & tipo de definiciones y reguerimientos

funcionales que el paradigma formula con pretensiones normativas para la actuacion vy
conduccidn publico- estatal*>:

= Politica macroeconémica’: como se establecid en el capftulo anterior, el paradigma
establece que la misidn de la politica macroeconémica es mantener la estabilidad
econdémica expresada en superavit fiscal, inflacién descendente y equilibrios en |as cuentas
externas. Es decir, su propdsito central es reducir la vulnerabilidad de la economia respecto
de las fluctuaciones del mercade intemacional, como condicién de la competitividad pais
(Eyzaguirre, N., 1993; Rosales, O., 1993; Boeninger, E., 1895; Marshall, J. y Velasco, A,
1998). En otras palabras se juega, basicamente, con el valor del peligroen la administracion
del riesgo que se incorpora en la observacion del entorno y que se atribuye a una
consecuencia de la apertura, por lo que para que esta se siga produciendo se requiere
contar con estructuras de fiabilidad. El entorno en tanto peligro, se procesa como factor que
distorsiona la competitividad -p.e. flujo de capitales-, entonces, cuando se distinguen
fluctuaciones por scbre los umbrales de riesgo establecides, se disparan y empiezan a
operar los dispositivos creados para estos casos -p.e. politica monetaria radicada en un ente
auténomo como el Banco Central-**, con el objeto de volver seguridad al sistema. Sin

" Debemos indicar en este punto que las poliices de fomento de competitividad que buscan desatar las
restricciones que imponen las ventajas comparativas pueden ser visualizada como un espacio potencial para la
estructuracion de regulaciones de tercer orden.
"% para Agosin y Ffrench-Davis (1998), tres son los ambitos donde se realiza la intermacionalizacion economica:
comercial, nversién extranjera directa y financiera, Desde |2 perspectiva de los autores en ninguno de estos ambitos
es posble avanzar en k2 aperturz unilateral debido al grado de liberalizacdn que presenta nuestra economia. B gran
desafio lo constituye el perfeccionamiento de la calidad de la insercion para que esta se exprese en un mejoramiento
delaprocbctividad1.'Iad'mri:midnmeinummlabual,Seiﬁcameeipq:ddelBtaduenestamamadebew
orientado a cear, completar y corregir fallas en los mercados que impiden acceder a la competitividad {Ibid., pp.
1097
e %e entiende por politica macroeconémica al ... conjunto de instrumentos monetarios, financieros y cambiarios, asi
como los grandes agregados tributarios y de gasto gubemamental con que interviena el Estade en la economiz"
(Eyzaguirre, N., 1993: 195). ’
Enu:rmaunampimdimmrespectodelmerednsquesmiﬁcalamadeiEtanr:uCentralmel
manejo macroeconomico de las autoridades economicas del Gobiemo, ver Eyzaguire, N, 1993: 197- 191'{. Hos
Importa destacar, sin embargo, que el problema se tematiza en términcs de requerimientos de coordinacion plblica,
ya que el manejo monetaric de la infladdn puede, en determinadas circunstancias, implicar riesgos para |2 armonia
de la politica macroecondmica y, por consiguiente, en términos de competitividad extena (Toid.: 197).
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embargo, en funcion del valor positivo del esgquema binario de la competitividad el
paradigma siempre sugiere mayor apertura del mercado de capitales, a pesar de |os riesgos
asociados a este tipo de decisiones. O desde el otro dngulo se trata de decidir para evitar el
riesgo de perder las oportunidades que supone el no decidir™. En base a este argumento,
finalmente, la |6gica del paradigma decidid y justificd la eliminacién del encaje a las
inversiones externas como un mecanismo destinado a recuperar la competitividad pais v con
ello el crecimiento econdémico. En el margen interno de este tipo de discusiones técnicas v
tedricas, donde es posible prever argumentos en pro Y en contra de una mayor apertura
como condicién de competitividad, el paradigma reflexiona elaborando nuevos argumentos
para sostener decisiones orientadas a la competitividad. Estas elaboraciones cristalizan en
estructuras y mecanismos que buscan, en lo general, absorber los riesgos que se supone se
incrementan en el vector decisional gue se privilegia. Entre ellos, cabe destacar l2 necesidad
de contar con instrumentos flexibles de politica fiscal -especificamente para el manejo de las
variables econdmicas mas criticas (Eyzaguirre, N., 1993)-. Esta exigencia, en la perspectiva
de los expertos, implica legislar para entregar mayor flexibilidad a las politicas publicas, con
el obieto de evitar legislar para cada decisién. En otras palabres, Ia discusién  técnico-
politica se traslada al margen interno de la toma de decisiones de los equipos responsables
de las politicas pablicas en la materia.

= Exportacion: en este tépico la seméntica de la competitividad y el paradigma dominante
estrechan de modo considerable las opciones. Su foco de observacion cuenta entre sus
datos el hecho de que el auge exportador se ha sostenido sobre la base de la expansion y
modemizacion de la minerfa del Cobre, la diversificacién y medemizacion tecneldgica del
niicleo primario exportador, e segundo procesamiento de recursos naturales vy

%3 asi por ejemplo, desde 1993, se venia discutiendo respecto del grado de apertura de la cuenta de capitales por
sus efectos negativos en materia de efectividad de la politica monetaria (Eyzaguirre, N., 1993). A fines de I2 década,
uno de los elementos de mayor preocupadion la constituia la fuerte entrada de capitales externos lo que tiene como
efecto Un aumento de la divisa y la apreciacidn del tipo de cambio €on un components cidico que distorsiona la
competitividad y |2 rentabilidad de los sectores de exportacion no tradicional e industria sustituidora de
importaciones, lo cual aconsejaria la implementacion de medidas para estabilizar la entrada de capital de corto y largo
plazo (Ramos, J. y Diaz, A. 1998: 95-96; Marshall, J. y Velasco, A, 1998: 41), En este mismo sentido, Agosin y
Ffrench-Davis (1998), proponen mantener, si no profundizar, las barreras de entrada al capital financiero, por sU
:umportam'nmtn:iclmm&smrﬁgmmmxmimpequeﬁas,ﬂmmumamm
siendo Chile un pais que aiin no consolida su crecimiento basado en exportaciones, el factor aitico en I3 apreciacion
cambl‘ariaEsiaentadadecepitalq.:elaecumiamlﬂgmabswbﬂ'mﬂmﬂam, por o que se recomienda
mmtener,pu-ejmwn,elaxajeahshmmmanjaﬁs.nﬁdemmdeﬁmmhme aqui esta en
juego es la construccién de estructiras de inmunidad para trabajar con & problema de los riesgos (Luhmann, N.,
1998h).
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exportaciones de servicios no financieros (Ramos, J. y Diaz, A., 1998). A partir de esta
realidad, que incluye per cierto el reconocimiento de ciertos problemas'®, el desafio que se
construye dice relacion con la direccidn que debe tomar este sector. Lo que determina &
campo visual y de toma de decisiones es el desafio de potenciar las ventzjas comparativas
del pais -entendidas como base para aprovechar las oportunidades comerciales-, Desde el
otro angulo, se puede decir que las ventajas comparativas restringen el abanico de opciones
(Sunkel, O. v Mortimore, M., 1997). Por lo tanto, la discusion se centra en el grado de
dependencia que se debe mantener respecto de los recursos naturales y que significa, de
modo concreto, el imaginario de la sequnda fase exportadora®®. Parte de las propuestsas, al
parecer las con mayor predominio, se orientan a desarrollar una segunda fase exportadora
a partir de la explotacidn industrial de recursos naturales, es decir desarrollando actividades
procesadores gque generen encadenamientos "aguas abajo" y "aguas arriba" (Ramos, J. v
Diaz, A., 1998), pero también poniendo énfasis en la diversificacion de la base exportadera
con mayor valor agregado y contenido tecnoldgico (Landerretche, O., 1993; Rosales, O.,
1993, 1998)** y el fomento de un desarrollo exportador dinamizante (Sunkel, C., 1999).
Esta orientacidn se sostiene en el siguiente argumento, el cual sin duda remite al
observador: los mercados intermnacionales son ampliamente favorables y abiertos para los
recursos naturales y semielaborados (Agosin, M. y Ffrench- Davis, R., 1998)'®° vy mas
restringidos para otro tipo de productos. Esto desde el otro éngulo, se traduce, para los
paises latinoamericanos, en una suerte de "dependencia” en materia comercio exterior.

« Financiero: |z semantica de la competitividad proyecta @2 modo de requerimiento de
autosustentacidon el desafio de contar con un sistema financiero modemo que facilite la
intermediacion financiera que requiere el funcionamiento de la economia de mercado. La

"% Entre allos se destacan, la reduccddn sustantiva de la expansién de la exportadion de manufactires, las cuales se
prevémpocrénrempa-a-se,pu-iomaleadsbempcsibilidaddeunﬁmahdemummvremmdeta
produccidn de las manufactras no basadas en recursos naturales locales (Ramos, J. y Diaz, A., 1998: 94-95),
También se agrega una interrogante respecto de a capacidad de expansion de la exportacion de recursos natrales
debido 2 su proceso de degradacion (Thid.). _ _
181 Al respecto, Agasin y Ffrench- Davis (1998) apuntan de modo realista que por bastante tiempo Chile seguira
siendo un exportador neto de recursos naturales y bienes intensives en elios, o cual no debe inhabilitar al Estado
para impulsar una politica integral destinada a potenciar un modelo exportador con mayor valor agregado. En efecto,
nusedebe-::-hridarq.ne"..,lamacimpmfétacléstamlaespedalmdndebanmmespmm; paises
?obres una realidad dificiimente modificable en el corto plazo” (Mariner, G., 1999: 61). s

%2 |0 que se busca es "... avanzar hacia la elaboracién de productos cuyos mercados sean mas dindmicos, con
menor riesgo de proteccionisme, reduciendo la vulnerabiidad de nuestras exportaciones” (Rosales, 0., 1993_: 221).

"% "Hay mercados incompletos de factores y productos que discriminan contra les exportaciones no tradicionales de
un pais como Chile” (Agosin, M. y Firench- Dawis, R., 1958: 122).
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premisa basica aqui es que una "...mayor integracion financiera de la economia con el
exterior es un factor permanente mas en el desarrollo econdmico del pais...” (Marshall, J. v
Velasco, A., 1998: 48) -"... desaprovechar las oportunidades provistas por los mercados
internacionales de capital seria una insensatez” (Eyzaguirre, N., 1993)-**%, Como lo
adelantamos, el grado de apertura constituye uno de los temas mas ejemplificadores que
reproducen la Idgica de ia competitividad v el riesgo. Ello se debe a que cualquier decision
orientada a la apertura -mayor competitividad- trae en |z perspectiva de la racionalidad, un
incremento de los riesgos en materia de variables macroecondmicas. Sin embargo, Iz deriva
decisional del paradigma se orienta en la perspectiva de producir una mayor apertura, pues
con ello se generan nuevas oportunidades de negocios. Por lo tanto, lo que esta en Ia
balanza de la discusidn técnica es qué decisidn comporta mayores riesgos: el incremento del
riesgo queda catalizado en decidir o dejar de decidir en materia de apertura financiera. Sin
duda, este tipo desafios implica la elaboracién de nuevas estructuras internas, orientadas a
incrementar seguridad, que permitan que una decision en la perspectiva de la
competitividad, por ejemplo una mayor apertura en materia de cuenta de capitales no
implique dafios futurcs.

= Generacién de capital fisico y humano: la seméantica de la competitividad opera
recursivamente produciendo un discurso de segundo orden. Esto, en el margen de sus
planteamientos se describe como el gran desafio pais, pues se trata de crear lo que Agosin v
Ffrench-Davis (1998) llaman competitividad estructural -o competitividad sistémica’®-,
esto es otorgar mayor productividad a la manc de obra a traves de calificacion técnica vy
desarrollar una activa politica del desarrollo de la infreestructura nacional que permita
mejorar la productividad pais y, al mismo tiempo, haga mas atractiva la inversién directa
(Rosales, O., 1993; Marshall, 1. y Velasco, A., 1998; Amau, A, 1998). Ambas materias

"5 | a globalizacién financiera es una oportunidad (Eyzaguirre, N., 1993). Agosin y Firench- Davis (1998) a partir de
los sintomas que presentaba |a economia en 1997, alertaban sobre la urgente necesidad de considerar medidas para
desincentivar |as entradas de capital excesivas (Ibid., pp. 108). Es decr crear mecanismos de inmunidad: asi, para
1993, se indicaba que "... una liberalizacién o expansién de las actividades de sistema financiern y del mercado de
capitales debe llevarse a cabo con los debidos resguardos regulatorios que impidan una mayor exposicion a riesgos
de orisis sstémicas..." (Eyzaguire, N., 19993: 209). También, Rosales, 0., 1993,

"% vVer. Landerretche, O., 1993; Eyzaguirre, N., 1993; Rosales, 0.; 1993; Martner, G., 1999; Sunkel, O., 1999. Se
orienta a ".. maximzar la incorporacién de conocimiento, capacitacién, productividad, calidad, preservaciin
ambiental, nfraestructura y modemizacion del sector publico en cada bien o servicio exportado” (Rosales, 0., 1992
227). En otras palabras el desafiio es: "orear una dinamica de transformaci* “on estructural recurrente en materia de
mercados, productos, procesos, organizacion, tenologia y rearsos .. {....) ..., esto significa intensificar la
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reguieren un activo y asertivo rol del Estado (Agosin, M. y Ffrench-Davis, R., 1998). En otras
palabras, la competitividad estructural viene a constituirse en un programe de cardcter
temporal. Proyecta las expectativas futuras para especificar comportamientos deseables en
el presente, fundamentaimente, en materia de inversién. En el marco de la discusion que se
reproduce en el esquema de la competitividad v el riesgo, probablements, quienes indican
los requerimientos de competitividad estructural sefialen al mismo tiempo los riesgos -y
eventuales dafos- de no elaborar e implementar una politica de fomento de la
competitividad que permita crear las condiciones para enfrentar nuevos riesgos. Asi, la
competitividad estructural actila como argumento para enfrentar las decisiones de corto
plazo que se suponen deben tomarse en funcion de la competitividad vy los riesgos gque se
cbservan en el presente. Es decir, en estos limites, v en virtud, de los avances concretos es
posible que surjan conflictos y tensiones que obliguen a intervenciones publicas mas
radicales con el objeto de dar una perspectiva de desarrolio de largo plazo a las decisiones
econémicas. Del mismo modo, en este punto también el discurso se desdobla en un
segundo tipo de argumentos que incorporan observaciones de tercer orden. La inversion en
capital humano no sélo es condicién de mantenddn y mejoramiento de la competitividad
futura del pais, sino también condicién de incremento de la productividad. En el aparataje
conceptual del paradigma, esta dltima es el criterio y requisito basico para el mejoramiento
de los ingresos de la poblacién (Boeninger, E., 1995; De Gregorio, J. y Landerretche, O.,
1998; Arrau, A., 1998)™*, La visidn de mundo que se desprende de esta l6gica, indica que el
paradigma establece que el acceso a mejores condiciones de vida por parte de la poblacicn
quedan sujetas al grado de competitividad econdmica del pais y del capita/ de cada persona.

En el marco de nuestros andlisis, entonces, la radonalidad econdmica con la que opera &l
paradigma ha preparado una estructura seméntica altamente efectiva. Ella no solo opera
posibilitando una convergencia en la observacién, procesamiento y comprension de a
globalizacion, sino que ha especificado de modo bastante nitido el tipo comunicaciones,

acumulacién de capital; acentuar y masificar el proceso de innovacion, incorporacion y aprovechamiento del
conocimiento cientifico y tecolégico..." (Sunkel, O., 1999: 53).

5 we| ngemento ce la productividad debe ser una de las precaupaciones fundamentales de las politicas de
modemizacion, fomento productivo, promocin de la competencia y perfeccionamiento de los mercados, y de las
politicas de capacitaddn e infraestructura que forman parte de la politica de desarrollo productivo en sertido amplio,
Ella puede v debe constituirse en un poderoso ingradiente de la estrategia de desarrolio gue tiene por objeto
asegurar un aecimiento dindmico, reduciendo, al mismo tempo, el nivel de las desigualdades” (De Gregorio, 1. ¥
Landerretche, 0., 1998: 185),
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razonablemente pertinentes, que se deben desarrollar a nivel plblico- estatal v politico. Los
topicos conversacionales descritos en las paginas anteriores especifican los limites de sentido
gue se articulan en torne a la nocion de competitividad y nos muestran los efectos de empalme
que logra producir en sus entornos relevantes. Y al mismo tiempo se abre un espacio para una
intervencion del Estado bajo otros criterios de racionalidad. Finalments, dibuja con cierto grado
de claridad algunas de las premisas con que la poblacion debe contar parz sus propios
comportamientos. Sin embargo, y partir de las descripciones ya realizadas, queda por observar
los programas y estructuras gue se especifican como reguerimientocs de comportamiento
funcional hacia el Estado. Por lo tanto, v dependiendo del grado de sensibilidad para aceptar
tales condicionamientos, emergen los limites estructurales de los comportamientos coordinativos
y de acoplamiento estructural entre mercado y Estado.

Semantica de la competitividad y requerimientos funcionales hacia el Estado.

Las politicas de fomento de la competitividad, las estrategias para consolidar una competitividad
estructural o sistémica, asi como las decisiones en materia de politica fiscal, en €l marco de los
desafios, requerimientos y condicionamientos que el paradigma de la racionalidad economica
la seméntica de la competitividad se imponen a partir de las distinciones con que procesan &l
mercado global, especifican en un segundo orden las expectatives de comportamiento, flujos
decisionales v cumplimiento de funciones que se le realizan al Estado contemporaneo. La
aceptacién de tales condicionamientos dan cuenta de los dispositives que el sistema estatal
posee, como productos de los desarrollos de la modemnidad paracéntrica, para autoregularse de
modo pertinents.

Debernos observar en ello los limites del tipo de accion y/o intervencién que la semantica de la
competitividad elabora para el Estado, en términos del tipo de funciones que debe cumplir en el
marco del despliegue de la racionalidad econdmica y la Idgica del mercado en el contexto de la
globalizacién. Si se observa con detencion, los topicos que definen los margenes de |a
conversacién sobre competitividad suponen opciones y selecciones en materia de toma de
decisiones gue no siempre convergen. Por cierto, como cbservadores externos podemos
distinguir al esquema del riesgo como un complejo que da unidad temética al problema. Sin
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embargo, la comunicacion econdmica indica los espacios de contradicciones y/o eventuales
conflictos -si se quiere costos- que pueden surgir por determinadas opciones en momentos
especificos. Mas alun, y como parte de sus propios procesos de autoobservacion, se reconoce
gue decisiones necesarias en momentos determinados -politica monetaria frente a presiones
inflacionarias-, pueden exigir en el mediano plazo decisiones que reviertan las derivas anteriores
con el objeto de resolver los efectos o costos que ellas implicaron -extemalidades sociales
negativas como el desempleo-. Ello se debe a que, como lo sefialamos, |a elaboracidn y
procesamiento del riesgo presiona dindmicas de diferencia que buscan "repartir” los riesgos en
estructuras o instituciones funcionalmente especializadas en determinado tipo de problemas. En
consecuencia se puede aventurar la hipdtesis de que, en el marco de los procesos de adaptacion
al entormo global desde el dngulo de observacion de Ia légica econdmica que copa &l paradigma,
las derivas decisionales tienen efectos intemos, en témminos morfogenicos o de
autotransformacién, ya que se requieren mecanismos orientados a la absorcidn del riesgo
mediante procesos de diferenciacion sistémica. El tratamiento de los riesgos "particularizados”
remiten, en Ultima instancia, a los sistemas observadores -por ello es que se presenta de maodo
contingente-, los cuales juzgan, deciden y despliegan comportamientos con dicho propésito, ya
sea hacia delante -oportunidades- ¢ hacia atras -seguridad-. La pregunta que cabe aqui es si &l
Estado cuenta con dispositivas centrales para articular las observaciones particulares vy los fiujos
decisionales que se desprenden de ellas. O en su defecto, que tipo de problemas se pueden
identificar de esta policentralidad. En (ltima instancia, si los comportamientos del Estado en esta
materia, una vez librados a su dindmica operativa particular, siguen siendo siempre funcionales
a los requerimientos de la Idgica del mercado global vy la semantica de la competitividad. Es
decir, si no se abre aqui un espacio para el desempalme que obligue, por gjempio, al sistema
nolitico a intervenir presionando hacia una radicalizacion de la diferenciacién funcional.

Sin perder de vista lo anterior, debemos apuntar, por otro lado, que la comunicacion economica
inscrita en la semantica de la competitividad se hace posible en virtud de la construccion de
imaginarios que expresan delineamientos de escenarios pesibles vy proyecciones eventuales
referidas a los requerimientos de una economia competitiva en &l mercado internacional futuro.
En otros términos, como ya lo mendonamos, la semantica de la competitividad es una
orientacién de sentido temporal. En consecuencia, mas allé de Iz realidad de tales proyecciones,
escenarios o iméagenes objetivos, lo cierto es que dicho imaginario opera como un pardmetro de
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futuro para la toma de decisiones presentes scbre la base de la aplicacién de la I6gica del
riesgo’®. En este sentido, la seméntica de la competitividad se convierte en un patrén latente
que busca absorber tiempo, imponiendo en la actualidad los margenes posibles de accidn, pero
por sobre todo presionando a |a toma de decisiones. Entonces, el paradigma dominante en Iz
toma de decisiones debe buscar mecanismos que le permitan resolver |as paradojas que crea en
funcidn de la construccidn seméntica de la competitividad. Asi, por ejemplo, en virtud de la
competitividad futura del pais se disefan e implementan politicas de largo plazo crientadas 2
avanzar en el imaginario disefiado por los expertos -competitividad estructural o sistémica,
segunda fase exportadora a |a nordica, centro financiero, flexibilizacién de los instrumentos de
lz politica macroecondmica, etc.-, limitando decisiones en el presente destinadas a sostener vy
apoyar sectores de |la sociedad que en el imaginario futuro no aparecen como competitivas,
como puede ser el caso de la industria manufacturera que sustituye importaciones™®®. Pero al
mismo tiempo, en nombre de la competitividad presente se debe reaccionar frente a las
dinamicas del entorno econdmico intemacional a traves de decisiones vinculadas a medidas de
corto plazo orientadas a restituir la competitividad de los sectores mas expuestos, mas
dindmicos y rentables, asumiendo los costos no econdmicos que ello puede implicar o
postergando las politicas de largo plazo. Por cierto, con ello no desaparece el riesgo y tampoco
se trae el futuro al presente, pero lz logica de la toma de decisiones logra ganar cierta
profundidad. En cualguier caso, se ganan orientaciones para tomar decisiones en el presente,
representando el futuro come riesgo (Luhmann, N., 1998b). Pero su consecuencia Ultima, desde
nuestra foco de observacion, es la disposicidn de estructuras paralelas, y en los requerimientos
mas "racionales” también autdnomas, pare tematizar cada una de estas fuentes por separado,
lo cual se traduce en una incorporacion e incremento de riesgo en el entorno intemo del aparato
estatal, el cual debe ser traducido en términos de problemas de conduccion y coordinacion de
politicas -0 si se quiere de |a sincronizacién de las decisiones- (Offe, C., 1990).

De ahi que no extrafie que desde el dngulo de la comunicacién econdmica se establezca como
responsabilidades del Estado: acompafiar, impulsar y antidpar, es decir crear entornos
favorables para las empresas dindmicas -estabilidad-, potenciar la modernizacidn productiva,

87 v con el término riesgo se determina una forma de problematizacién del futuro, es dedir, una forma de frato con
gl tempo”(Luhmann, N., 1998b: 95).

158 wpor Jo mismo No es sostener en forma indefinida, 2 través de formas veladas de proteccionisme, a sectores cuya
competitividad sea seriaments amenazada, sino avanzar con decision en el amino de la reconversion” (Eyzaguirre,
N., 1993: 204).
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tecnoldgica y del capital humano -competitividad sistémica- y crear bases para mercados futuros
(Martner, G., 1999). Debemos advertir, entonces, que lz seméntica de la competitividad
configura un programa decisional que cpera sobre =l problema del riesgo y especifica las
funciones del Estado, intentando establecer un nicleo critico que articule y de coherencia
-conduccidn, sincronia y coordinacion- a la toma de decisiones. Sin embargo se trata, también,
de una configuracidn paradojal que introduce tres tipos de requerimientos funcionales -con sus
consigulentes racionalidades- en la dindmica sistémica de las estructuras decisionales del
aparato plblico:

‘1. Funcién estabilizadora™ -la configuracién de una Estado vigilante-.

A lo largo de la exposicion de los elementos que quedan inscritos en el marco de lo que hemos
denominado la seméantica de la competitividad, hemos indicado de modo recurrents que la
premisa basal con la cual opera el paradigma, que también toma la forma de una atribucion
respecto de los requerimientos del entorno empresarial, es /3 estabilidad de las variables
_macroecondmicas. Las estructuras decisionales que operan a partir de estas premisas en el
entorno estatal, procesan esta exigencia argumentando que el modelo de apertura basado en la
capacidad exportadora requiere de la inversién e innovacion permanente en el sector
productive, lo cual sdlo es posible manteniendo la "estabilidad y continuidad de las politicas
econdmicas”. Es decir, v en tanto atribucion, se trata de respetar la légica basica del
funcionamiento de la empresa privada (Boeninger, E., 1995: 173). La comunicacidén gque
sintetiza el planteamiento es: la estabilidad macroecondmica es una sefial gue comunica
disminucion de riesgo (Landerretche, O., 1993; Mufioz, O., 1996)"".

Como lo advertimos en el capitulo anterior, esta premisa constituye una orientacion transversal
que otorga continuidad paradigmatica a los procesos de modernizacion y se considera una
condicién de la dindmica econdmica. Se trata de un ejemplo por excelencia de una aceptacion
del Estado de la invitacién que la racionalidad econdmica le hace para su autoregulacién: "no te
comportes excediéndo los Iimites de gastos que pueden hacer peligrar nuestras coordinaciones

"*% | 2 expresién es tomada de Martner, G., 1999.

73 vE| capital privado exige U retomo competitivo v la seguridad de que las previsiones a futuro se cumpliren,
dentro de mérgenes de eror y riesgo que deben ser acotados. (...). Paises con instituciones estables y politicas
econdmicas razonables, disminuyen los mérgenes de riesgo v, por lo tanto, las tasas de retomo gue pueden ofrecer
s& acercan a las de mercados competitivos intermacionalmente” (Mufioz, 0., 1996: 10).
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intersistémicas”. En este punto es interesante observar la elaboracidn recursiva de
autovalidacion axiomatica: "la estabilidad econdmica y el crecimiento estén relacionados entre si
y se refuerzan mutuamente. Debe tenerse presente gue hay un circulo virtuose entre estabilidad
macroecondmica y crecimiento sostenido. El crecmiento trae estabilidad, v la estabilidad tree
crecimiento” (Marshall, J. v Velasco, A., 1998: 48)"*. De este modo, lo que los expertos
denominan la mantencidn de equilibrios macroecondmicos sostenibles, entendide como
disciplina fiscal, expresades en variables objetivas como control de iz inflacion, superavit fiscal -
p.e. estructural del 1%-, defensa del tipo de cambio real y mayores niveles de ahorro, entre
otros, quedan anclados a uno de los productos de |a logica de la competitividad. Sin embargo, el
cumplimiento de esta misidn requiere en |a perspectiva de los expertos el perfeccionamiento de
las instituciones -mayor eficiencia v flexbilidad"*- encargadas de generar el ambiente para la
toma de decisiones economicas -lo cual induye por cierto la flexibilidad de los mercados
laborales y los salarios-, nuevos instrumentos -tales como los fondos de estabilizacién- vy Iz
receta predominante como es el ajuste econdmico cuya funcidn es exactamente la de estabilizar
la economia'™ (Landerretche, O., 1993; Eyzaguime, N., 1993; Rosales, O., 1993; Johnson, J.,
1995: Rosales, 0., 1998; Marshall, J. y Velasco, A., 1998). Es decir, la invitacidn se procesa en
el entorno interno del Estado como un movimiento de autotransformacion.

Las demandas que el paradigma formula en materia de mecanismos adecuados para el efectivo
cumplimiento de la funcién, se debe a los mérgenes de riesgos que se visualizan en el manejo
financiero de la economia. Especificamente, se indica que las exigendas de eguilibrio en Ia
politica econdmica constituye el drea més critica del manejo econdmico desde el Estado. Esto se
debe, y en este punto también hay un reconocimiento -la mayor de las veces implicito, pero
también explidto- por parte de los expertos chilenos, a que los niveles de control e injerencia en
esta ambito son cada vez menores por parte de los Estados, ya que buena parte de las

"™ por 1o demds el discurso econdmico en esta materia condiciona ofros tipo de cambios sociales al efecto de la
estabilidad econdmica y & credmiento, particularmente, lo que dice relacién con la superacién de la pobreza v la
equidad social: "asimismo, la estabilidad macroecondmica ha sido fundamentz! para el logro de una elevaca 2sa ce
crecimiento y, por fo tanto, la reduccin de la pobreza” (De Gregoric, J. y Landerretche, O., 1998: 167; Vial, 1., 1998:
2037,

iz ]" el desafio central para mantener el impulso del arecimiento de la economia chilena se encuentra en el
perfeccionamiento de las nstituciones. De ellas se pueden obtener mejoramientos en la eficdiencia y flexibilidad para
gue los diferentes actores de la vida econdmica se adapten a las nuevas realidades gue aparecen continuaments,
tanto en el pais come en el exterior, y proyectar la estabilidad en el Hempo. Es alli donde esta la principal prioridad de
la actuzal fase de crecimiento de la economia chilena" (Marshall, 1. y Velasco, A., 1998: 356).
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decisiones en este dmbito corresponden al mercado intemacional (Eyzaguirre, N., 1993; Mufioz,
0., 1996; Agosin, M. v Ffrench- Davis, R., 1998; Martner, G., 1999; Sunkel, O., 1999)*"%, En este
sentido, la wyilancia debe entenderse como actuacion restrictiva e incluso reactiva, destinada a
impedir que los ciclos economicos exagenos cuenten con factores de expansion en el entomo
interno de las economias nacionales. Esto es la tematizacion de los pefigros del ambiente. Esto
en la jerga economica se ha traducido como la responsabilidad de actuar con prudencia vy
polticas que aseguren los margenes de equilibrios econdmicos minimes™. La funcidn
estabilizadora se dispone, entonces, de modo complementario -0 en subordinacion positiva-
en el marco de la dindmica del capitalismo tardio, es decir, como lo tematiza el propio
paradigma, se trata del efecto disciplinador que sele asigna desde el paradigma a la
globalizacién (Mufioz, O., 1996)"®. Las intervenciones que el Estado puede desarroliar aqui
estan ampliamente limitadas y especificadas por la comunicacion econdémica como parte de sus
propios procesos de autoregulacion.

El efecto disciplinador, entendido como una distincién que reproduce la diferencia sistema/
entomo, opera reflexivamente en el paradigma. Con ello se busca sensibilizar al sistema vy a los
sistemas en el entorno respecto de los riesgos frente a los cuales hay que preparase. En lo
bésico se advierte que una vez adoptada esta configuracidn, que se correlaciona positivamente
con el grado de apertura v la eficiencia de los instrumentos intemos, los margenes de accion se
restringen cada vez més. La explicacién tedrica que se instala en este punto hace referencia al
modo en gue se construye el entormo, es decir a las caracteristicas de los mercados financieros,
los cuales han sido descritos como intrinsecamente inestables. Las descripciones gue logran

3 el ajuste o estabilizacion econdmica busca primero el equilibrio y la estabilidad macroecondmica, asi como &
emilmmpamasegmlaaﬁclmciagbbaidelaa:unnmiayunmtnrmparaﬂaadmmv!a
competitividad, tanto intema como externa...” (Johnson, 1., 1595: 325).

74 Dehemos insistir en que es exactamente este problema el que se indica como lo mds aritico en la configuraciin
del Estado contemporanes. For ejemplo: "Aparece aqui una paradofa: el Estado se debilita en su dimensidn externa
cuando debe enfrentar la fuerza de los factores intemadionales, y mejorar su capacidad de manejo magoeconomico,
y crece en su dimension intema cuando sblo le resta el control de los mecanismos midroeconémicos (Torres- Rivas,
E., 1995: 439). Nuestras observaciones se orientan en esa perspectiva, es decir a identificar el tipo trensformaciones
que el Estado sufre en este marco de condicionamientos. Sin embargo, en los planteamientos mas inquietos se puede
indicaciones del tipo: el andlisis de los mercados financieros y su capacidad para "perforar las fronteras nacionales’,
provocando una necesaria reflexién en tomo a los temas de las soberania nacional y a autodeterminacion (Béliz, G.,

1995).

17%9"La profundidad de la arisis chilena de comienzos de los ochenta contribuye 2 explicar por qué las actuales
autoridades econdmicas han manejado, en los afios noventa, tan prudente como activemente las variables
macroeconGmicas y la regulacion del sistema financiero, para evitar riesgos de gue se produzca ora crisis” (Agosin,
M. y Firench- Davis, R., 1998: 116). )

“78 7 2 globalizacién ha pasado a ser una forma de disciplinar las politicas macroeconémicas nacienales” (Mufioz, O,
1996: 9).
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gatillar el despliegue de la racionalidad econdmica en su tratamiento del entormo global,
establecen que los mercados no actlan como péndulos en busca de equilibrics sino que tienden
a agudizar las situaciones de inestabilidad, exigiendo que las politicas piblicas de todos los
paises se ordenen tras las recetas de los Bancos Centrales de los paises desarrollados o los
Bancos globales (Sores, G., 1999: 17-18). Con este tipo de distinciones se busca debilitar 1a
creencia generalizada, que ha sido descrita como fundamentalismo de mercado (Soros, G.,
199G), de que los mercados se autocorrigen y tienden a la estabilidad. No es posible la
autocorreccion porque el mercado financiero actUa en funcion de expectativas de rendimientos
crecientes o maximizacion de los beneficios, 1o que se traduce en una Idgica de acumulacion de
corto plazo que presiona la creacién de circulos viciosos hasta el punto en gue ya no tiene
retorno, sino es mediante alglin tipo de crisis finandera™”. Por lo tanto, hay que prepararse
estructuralmente para |os ciclos dominados por tendencias especulativas gue han sido descritos
por modelos asimétricos de expansién/ depresién (Soros, G., 1999; Thurow, L.C., 1998)"°.
Dicho en otros términos, estas descripciones con las que se incorpora el entorno en la campo de
vision del paradigma, tienen como funcion sensibilizar al sistema frente a los riesgos gue se
indican, es decir el sistema gana complejidad provocando irritaciones internas. Asi, Iz
materializacion de la funcion estabilizadora se presenta como inevitable: el disciplinamiento sdlo
puede venir desde el Estade’” y con ello la racionalidad con que opera el paradigma se dispone
a producir los efectos de regulacion que requiere.

En el estrecho margen de actuacién que se autoimpone 2 racionalidad econdmica en funcidn
del requerimiento disciplinador, la politica pdblica debe asumir como objetivo y desafio
permanente |a mantencion del equilibrio o estabilidad de las variables macroeconémicas. Ahora
bien, si las descripciones reflexivas que hemos reproducido operan, efectivamente, en los
términos que se observan, la elaboracdién y construccién de comunicaciones y contextos

' Son estas las que permiten que las economias desarroliadas coordinen sus esfuerzos para superar los
desequilibrics econémicos financieros, lo cual por cierto es improbable en funcion de los costos intemos para estas
econamias (Thurow, L.C., 1986,

8 vE| sistema capitalista global se basa en |a creencia de que los mercados financieros, si se los abandona a sus
propics recursos tienden al equilibrio. Se supone que se mueven como un péndulo: pueden ser trastomades por
fuerzas externas, las llamadas conmociones exdgena, pero intentaran volver a la posicion de equiliorio. Esta creencia
es falsa, Los mercados financieros son dados a excesos, y 5 una secuencia expansion/ depresion avanza hastz mas
alld de cierto punto nunca volverd 2 su origen. En vez de actuar como un péndulo, los mercados financieros han
actuado recieritemente como una bola de demolicién, golpeando sobre una economia fras otra” (Soros, G., 1999: 17-

183, W
‘?3)0 en su defecto, como lo proponen los nueves intelectuales del capitalismo, mediante la consolidacién de
estructuras globales cuyo propdsito sea regular la dindmica econdmica del mundo (Sorcs, G., 1999),
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paradojales caracteriza de modo distintivo la relacion gue la radonalidad econdmica propicia
desde |os sistemas econdmicos de cada pais con la dinémica del mercado finandero'™. De este
maodo no debe extrafiar gue finalmente se termine hablando de "esclavitud™ (Soros, G., 1999).
Probablemente, ello pueda ser tematizado también como parte de las relaciones intermacionales
de poder, donde los gobiernos de los paises industrializados™™ y las empresas multinacionales
sesgan y condicionan las tendencias del mercado, profundizandeo la vulnerabilidad de los paises
pequefios frente a los flujos financieros volatiles (Castells, M., 19972)*%. Més alla de o anterior,
las descripciones que indican el valor de los pefigros en el marco del esquema del riesgo,
advierten que esta "esclavitud" o "dependencia" cuenta con un convidado de piedra
permanente: la recesion econdmica™. La comunicacidn de los riesgos toma aguf un tono de
alarma: la recesidn econdmica no se puede evitar, ni combatir, sino solo tolerar (Thurow, L.C.,
1996. 226 y ss.), con sus consiguientes impactos en las fuentes laborales y los niveles de
ingresos y por lo tanto con consecuencias distributivas permanentes, (De Gregorio, J.
Landerretche, O., 1998)™, es decir dafios en el entorno intemo. A pesar de lo anterior, y
probablemente por ello mismo, la funcidn estabilizadora constituye un ejemplo critico de
desdiferendiacién entre la légica del mercado y una actuacion altamente limitada de la
conduccidn plblico- estatal, no sélo en su papel de dispositivo de seguro, sino también en
funcién de los constrefiimientos que se ejercen en materia de finanzas publicas.

Frente a este escenario que se logra configurar a partir de los aparatajes conceptuales del
paradigma, los Estados como el chileno estan exigidos a desarrollar una agenda plblica que
raspete las indicaciones técnicas: esto es la mantencion de los equilibrios macroecondmicos, en
el contexto de relaciones de caracter doble vincular, como lo indicamos mas arriba. No es

'80 v 1 economia global crea un mundo en el cual las fuerzas geecondmicas extranacionales dictan las politicas
econdmicas nacionales. Con la intermacionalizacién, los gobiemos nacionales pierden muchos de sus reqursocs
tradicionales de control econdmico” {Thurow, L.C., 1996 141).

181 wpara decirlo répidamente, depende de lo que haga la OCDE” (Torres- Rivas, E., 1995: 418).

'82 para decirlo en otros términos, la interconexién de los mercados financieros, cuyos comportamientos en red
condicionan los movimientos de capital, crédito, valor de las monedas, tasas de interés y otros, implica que el control
o regulacién de los fiujos de capital es casi inexistente, por lo que las economias nacionales se convierten, en aiguna
medida, en dependientes de estos mercados (Castells, M., 1999). Ver también, Martner, G., 1295: 62- 63,

182 n g¢ grandes mercados globales, electrénicamente interconectados, no cambian las probabilidades de generar
burbujas finanderas, sino que las hacen potencialmente mas grandes y vinculan 2 los mercados nacionales en una
red, de modo que los mercados son més propensos a ir juntos a la quiebra” (Thurow, L.C., 1996: 238).

84 bars ol caso de Chile, " ... las recesiones intemadonales se han traducido en fuertes caidas de ingrescs, de la
inversion, y han profundizado la pobreza. Por su parte, la tendencia mas reciente de insertarse en el mundo también
a través de la cuenta de capitales ha traido consigo ciclos de excasivo endeudamiento y sobrepreciacion de 1as
monedas nacionales, condenando a la economia a profundos y pencsos ajustes posteriores” (Agosin, M., v French-
Davis, R,, 1998: 106).
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posible "escapar” @ una relacion que en uno de sus perfiles muestra su cara atractiva v en &l
otro su cara agresiva. Aqui la semantica, provee de indicaciones para elaborar estructuras
complementarias parz enfrentar la creacidon de dafios intrasocietales -p.e. seguros de
desemplec-, pero fundamentalmente condidona los comportamientos del Estado parz que,
efectivamente, cumpla su funcién estabilizadora. En ambas perspectivas, la autorreferencia
procesual obliga a crear una serie de mecanismos de inmunizacién -o seguridad- que permitan
minimizar |os riesgos que implica |a apertura econdmica. Por gjemplo, a través de estrategias de
vinculacidn internacional mediante acuerdos comerciales multi v bi- laterales o a innovar en
materia de resguardos econdmicos mediante fondos de estabilizacidn y flexibilizacidon de los
instrumentos de las politicas plblicas en la materia (Landerretche, ©., 1993; Eyzaguirre, N.,
1993). Pero también, implica disciplinar el comportamiento de los decidores plblicos, esto es
aceptar los margenes v los limites que suponen las razones de Estado en la toma de decisiones.
Tal sobrecarga de indicaciones internas, para absorber las contingencias y complejidades qua se
advierten, logran su convergencia gracias @ una semantica especializada en el manejo del
riesgo: competitividad. Ella establece de modo simplificado sus especificaciones: se deben crear
estructuras, mecanismos y dispositivos para administrar el impacto de las fluctuaciones externas
en &l entorno interno -peligro- y, por la otra, generar y mantener [a confianza de los mercados v
capitales externos -oportunidades-.

Pero por otro lado, los factores desestabilizadores no son solo observados como fluctuaciones
del entorno internacional, sino también como turbulencias en el entormo de cada sociedad. En
otras palabras, los sistemas econdmicos describen sus entomos cercancs como fuentes de
riesgos y peligros, gatillados por eventuales explosiones y desbordes en materia de demandas
sociales, producidas en gran medida por las externalidades negativas del proceso econdmico
(Offe, C., 1990). Desde esta perspectiva, los requerimientos de estabilidad se expanden haste
los entormos politicos, requiriéndose de ".. una transformacidn politica paralela, gue
retroalimente ambas esferas y no genere peligrosos desequilibrios. Si Ias instituciones
econémicas se renuevan v las instituciones politicas envejecen, se produce un desbalance de
consecuendas imprevisibles” (Béliz, G., 1995: 68). Aqui se produce un tipo de coordinacion con
los contorncs del sistema politico y plblico estatal que ya no se orienta en la perspectiva de
desarrollar coordinaciones que faciliten el manejo de los factores que se atribuyen al entorno
mundial, sino que de un tipo de coordinacién que supone intervenir el entormo intermo para
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evitar desbordes. Mas alla de las funcicnes de coercion que el Estadoo puede desarrollar en esta
materia con sus consiguientes costos vy tensiones sociales, se abre un espacio para procesos
reflexivos tendencias a desarrollar mecanismos mas "politicos” de conduccién social. Sdlo l1a
politica esta en condiciones de reclamar la autonomia v las condiciones que requiere para ello.

Por lo pronto, en esta perspectiva, la semantica de la competitividad conecta, entonces, la
racionzlidad de la estabilidad con los margenes de la actuacion politica. La racionalidad de la
estabilidad se debe entender en el dominio politico como gradualidad del cambio econémico,
politicc y sodal en plazos cortos (Boeninger, E., 1995; Vial, ., 1998)**°, Para elio también hay
descripciones especificas: gobemabilidad. Desde aqui, se define el grado de aceleracion del
cambio social y politico. Desde nuestra perspectiva, lo anterior se debe entender como

disminucidn de las posibilidades de intervencidn de |6gicas alternativas y complementarias a las
ya descritas.

_2 Funcion reguladora o "constructora de institucionalidad"**® -la configuracién de
un Estado activo e interventor'¥’-

Esta dimension constituye la deriva configuracional que presenta mayores dificultades para su
tratamiento, ya que desde la perspectiva gque estd siende tratada en este trabajo, Ia
identificacion de sus limites de sentido exige una observacién mas detallada de los diversos
angulos de observacién que confluyen con tematizaciones muy particularizadas respecto del
problema. No se debe perder de vista que se puede elaborar una tecria de la regulacion y (a
autoregulacién (Mascarefo, A., 1996), entre otras cosas porgue las tensiones que se producen
en las relaciones entre economia, Estado v politica en tormo a este tema propicia la aparicion de
presiones al desempalme yfo a nuevos amreglos coordinativos. Nuestro propdsito, en este caso,
es dejar insinuadas, entonces, las diferendas mas criticas. En el marco del esquema del riesgo,
se debe entender que este requerimiento funcional esta orientado, basicamente, a propiciar la

183 e democracia, la consolidacién del cambio de manera compatible con el funcionamiento de economias basadas
en la empresa privada, requiere de aceptacion y capacidad de absorcion, ¥ eso se mide en plazos largos. Los cambios
pueden entenderse aceptados en un sistema demoarético cuando, en la eleccitn siguiente al momento en que un
determinado régimen o administracdn los implementa, son ratificades por una mayoria fuerte del electorado o
desaparecen de la agenda de debate piblico. La aceptacidn de la gradualidad del cambio, es decir, de un importante
grado de continuidad politica, econdmica y social, es una condicion de gobermabilidad en democradia” (Boeninger, E.,
1995: 174).

% | 2 expresicn se la debemos a Mufioz, 0., 1993.

187 bor otra parte, se k2 antepone a una politica pasiva como es la de desregulaciin de mercados -p.e. financieros- y
la liberalizacién -unilateral- de las restricciones al comercio (Agosin, M. y French- Davis, R., 1968).
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creacion de estructuras intemas o condicicnes sociales y materiales de largo plazo capaces de
sostener, en la perspectiva del paradigma, posiciones competitivas cada vez mas altas. En otras
palabras, se trata de crear bases "objetivas” de seguridad o fiabilidad que permitan abrir nuevos
horizontes de riesgos o reproducir la semantica de la competitividad hacia el futurc. Sin
embargo, se debe indicar que dependiendo del tipo de regulaciones que se propicien, éstas
tendran un caracter de optimizacion de las condiciones de desenvolvimiento de la autonomia del
subsistema de la economia o una orientacion de desempaime para producir condiciones éptimas
para el despliegue de las operaciones de otro tipo de sistemas.

Por ello, en este punto, |a seméantica de la competitividad se re- introduce en su propia |dgica,
respondiendo a los desafios que lz racionalidad econdmica, a través de mecanismas
observacionales mas complejos, logra identificar en la construccidn del futuro. Por o tanto los
requerimientos funcionales hacia el Estado se orientan en la perspectiva de sensibilizarlo y
movilizar sus recursos para crear las bases de una competitividad "estructural” ¢ "sistémica” en
la economia. En este contexto, por recursos se debe entender los mecanismos institucionales
que propicien un tipo de intervencion o invitacion que logre gue la economia se haga sensible al
largo plazo. Por ejemplo, se procura la productivizacion de la mano de obra -p.e. generacion de
capital humano a través de su calificacion técnica y profesional- y del pais -p.e. creacidn de
infraestructura que potencie el desarrollo-, fundamentaimente, en lo gue dice relacién con su
avance tecnoldgice (Mufioz, O., 1993; Rosales, 0., 1993)*, Sin embargo, se debe indicar que,
bajo esta léqgica, la semantica de la competitividad no sélo reflexiona en tomo a hacer mas
competitiva |2 economia chilena en el contexto internacional, sino también en tomo a la
expectativa de que el Estado se sensibilice ¥ se entrene en el disefio e implementacion de
politicas destinadas a posibilitar & funcionamiento dptime de los mercados.

Este entrecruce, se debe, a nuestro medo de ver, a la interaccion de las légicas que subyacen
en la triada eficiencia- productividad- competitividad. Como fue mencionado con antericridad, el
punto de apoyo para esta triada es el problema del crecimiento econémico. La semantica de la
competitividad orienta y moviliza los recursos en funcidn del entorno internacional como desafio

'8 Debemos hacer notar en este punto -aspecto que no habiames indicado todavia-, que la infraestructira
tecnolégica de un pais, constituye uno de los factores criticos para sostener la competitividad futura. Asi, se suele
establecer que & "monopolic” que mantienen las grandes riquezas en este factor constituinia uno de los obstaculos
estructurales de los paises en desaolio para competir en & mercado global (Thurow, L.C., 1996; Castells, M., 1997a;
Amin, S., 1999).
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de insercidn y la productividad coloca el foco de atencién en el entorno interno de Ia economia,
por lo tanto busca movilizar |os recursos en funcion de las debilidades estructurales de ésta. De
este modo, se puede advertir que desde uno de los angulos de observacion la productividad es
el reverso de la competitividad y se orienta a minimizar dafios en el marco de toma de
decisiones riesgosas. Se trataria de una relacion compleja de potenciacién mutus, pero también
conflictiva, porque se requieren politicas y decisiones que no siempre convergen™.
Productividad y competitividad son requerimientos de la economia gue logran incorporarse como
parametros de la toma de decisiones plblico- estatales. el Estado se hace sensible a los
requerimientos de la economia mediante estos recursos semanticos. Lo interesante, al mismo
tiempo, es que el Estado los puede utilizar, potencialmente, a partir de de otros criterios, como

irritadores de Ia légica econdmica y, en tal sentide, permear su autorreferenda para que acepte
intervenciones "costosas”,

Por lo tanto, no debe extrafiar que la ldgica paradigmatica elabora una propuesta de sentido en
el que competitividad y productividad aparezcan como semanticas que se requieren y potencian.
En efecto, asi se especifica que el sentido correcto de la competitividad internacional "... resuita
de una transformacidn productiva endégena, impulsada por la innovacion tecnologica y por los
cambios institucionales y organizacionales” (Mufioz, O., 1993: 43). Es decir, también, el
mantenimiento de la competitividad supone el incremento de la productividad sistémica de la
economia. Entonces, como requerimiento de la competitividad la accidn del Estado debe
impulsar politicas y recursos para desarrollar los sectores que el mercado no desarrolia -por sus
bajas rentabilidades-, pero que son criticos para el dinamismo de la competencia. En este
sentido se debe entender la especificacién de la funcién promotora -0 de fomento- que Ia
racionalidad econdmica sefiala para el Estado -la cual tiene un caracter complementario o de
subordinacién positiva-. Desde este angulo, la inercia del Estado se tematiza como faita de
compromiso con el crecimiento econdmico. Pero al mismo, en razon de la funcién promotors a
conduccidn publico- estatal puede hacer mas cosas. Por cierto, estos reguerimientos Y
comportamientos potenciales, gue comprometen la capacidad de inversién del Estade, se limitan

% Como apunta Amau (1998), "los aumentos de productividad constituyen el gran desafio en economias con alto
nivel de competitividad local e internacional. €] tema de la productividad es el mas aritico en la maodemizacion de _las
relaciones laborales, principalmente por su triangulacién con la capacitacién profesional y las remuneraciones™ (Ibid.:
66).
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en funcidn de los equilibrios econémicos*™ -de ahf, la blisqueda de nuevas estrategias como las
politicas de concesiones-. Finalmente, se debe indicar que estos propSsitos estratégicos suponen
la creacion de una institucionalidad ad hoc que opere en |a perspectiva de crear mecanismos de
fomento de la competitividad. En este (itimo sentido, la accién del Estado se entiende también,
en una de sus versiones, como constructora de institucionalidad, es decir como el disefio e
impulso de sistemas de incentivos que facilite la concurrencia de los actores del mercade para
potenciar su capacidad de competencia, a través de la inversién productiva, Iz innovacion
tecnolégica y el aumento del conocimiento (Mufioz, O., 1993; Rosales, 0., 1993; Agosin, M. vy
Ffrench- Davis, R., 1998; Rosales, O., 1998; Bitran, E. y Sdez, R., 1998, Martner, G., 1999)*%,
Desde una perspectiva tedrica, una institucionalidad orientada a generar nuevas condiciones
estructurales en ambitos especificos de la sociedad supone la incorporacidn de criterios
conectores con esos ambientes, lo cual debiera traducirse, en una presién adicional a Iz
diferenciacion funcional.

En una segunda version, el papel activo del Estado se modela a partir de los requerimientos de
intervencidn para "resolver" o corregir las fallas de mercado gue impiden acceder a lz
competitividad internacional en nuevos rubros (Agosin, M. y Ffrench- Davis, R., 1998: 109)*%.
Agui la semantica de la competitividad converge con la semantica de la efidencia. La premisa
gue sostiene esta relacion es que la eficiencia de los mercados -en materia de asignacion de
recursos- es condicién necesaria para la mantencidn del crecimiento econdmico. En otras
palabras, las autodescripciones sistémicas indican agui que las ineficiencias del mercado -sus
fallas- impiden el desarrollo de ciertos sectores econdmicos, lo cual no sdlo afecta la
competitividad pais -que es el angulo de observacion que hemos privilegiado-, sino que afectan

¥ a5 presiones presupuestarias que derivardn de las necesidades de inversién plblica tanto fisica como en capital
humano, asi como del apoyo estatal al desamolio de la competitividad, exigen que e! incremento de estos gastes sea
%r1adual, aunque sistemdtico”™ (Eyzaguirre, N., 1993: 208), _ _

"Se desprende la necesidad de desamrollar distintas estructuras de gobermabilidad sectorial, es decir, autoridades

responsables de formular las politicas de largo plazo y de fiscalizar el cumplimiento de las regulaciones” (Mufioz, 0.,
1993: 44).
e “Exisl:in razones sobradas para que el Estado disefie e implemente una activa politica de desarrollo y gue elia sea
selectiva en lugar de puramente funcional o aplicable en forma horizontal 2 todos los sectores. Es necesario atacar las
fallas de! mercado alli donde ellas ocurren” (Agosin, M. y Ffrench- Davis, R., 1998 135). Estas son basicamente, 1) la
existencia de economias de escala estiticas v dindmicas; 2) la existencia de extermalidades en algunas actividades
econdmicas; 3) el problema de la coordinacion de las decisiones de nversion; 4) y las fallas de los mercados de
capitales (Iid., pp. 136-138). Los autores proponen un conjunto de medidas como parte de una politica activa:
regulacién al mercado de capitales, subsidios para la capacitacion, mejorar |2 adquisicion de informaciin sobre
mercados externos, fortalecimiento de & funcidn del Estado como banco de desarrclio, etc. (Ibid., 138-146).
También, Bitrdn, E. v Saavedra, E, 1993: 254; Guzmén E., 1993: 310- 316; Bitrdn, E. y Sdez, R, 1998: 494- 498,
Meneses, F.J. y Fuentes, J.M., 1998: 240- 241,
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el crecimiento dindmico de la economia en su conjunto, es decir su eficienda (Mufoz, O., 1593;
Bitran, E. y Saavedra, E., 1993; Bitran, E. y Sdez, R., 1998; Martner, G., 1999).

Los requerimientos de eficiencia de la economia buscan provocar la sensibilidad suficiente en el
aparato del Estado para movilizar los recursos institucionales con el objeto de crear las
condiciones dptimas de competencia interna. La respuesta positiva, como ya lo indicamas, por
parte del Estado se debe a la presencia de criterios coordinatives efectives. En ultima instancia,
desde nuestro punto de vista, se trata de una autoregulacién del sistama econdmico a traves de
las funciones de regulacién del Estado. Practicamente, como una sentencia godeliana la
completitud del mercado se posibilita en la medida en que la racionalidad econdmica logra
especificar 1a configuracién reguladora del Estado -entendida como subordinacion positiva-. Por
cierto, se trata de un émbito de decisiones altamente complejas que reproduce una larga
discusidn bajo el esquema regular / no regular -e, induso desregular-, alineando indicaciones
econdmicas de distinto signo'®. Méas allé del conflicto que aqui surge, lo que nos interesa
resaltar es que el despliegue de la accién reguladora del Estado supong, también, la
consiruccion de una institucionalidad sectorial que fije "reglas del juego claras” con el objeto de
hacer eficiente la competencia en los mercados especificos e, incluso, introducir subsidics con el
objetc de desarroliar mercados no rentables © gravar con impuestos para comregir
externalidades negativas -p.e. ambientales-*** (Mufioz, O., 1993; Bitran, E. vy Séez, R., 1998;
Vial, J., 1998). En este espacio de accidn que se abre para el Estade destaca el proceso de
diferendiacion sistémica que supone la construccién de institucionalidad reguladora con
mérgenes suficientes de autonomia. En ella se deposita, no sdlo la exigencia técnica de definir
claramente el marco regulatorio, sino también la misidn de realizar una accion fiscalizadora
(Bitrén, E. y Saavedra, E., 1993; Jadresic, A., 1993; Bitran, E. y Saez, R., 1998).

" peta situacidn seria descrita por Offe, C., (1990), como el movimiento de subordinacion negativa que se orienta en
la perspectiva, para los casos del valor no regular y desregular, de limitar las acciones interventoras del| Estado con &l
objeto de impedir que "politice” la dinamica de la econiomia. Para las tematizaciones del paradigma esto supone una
fuente permanente de confiictos que terminan trasladandose a fa esfera de la decisién politica.

3 por cierto, direccionar al mercado hacia 1a eficiencia incluye el esfuerzo por corregr las externalidades negativas,
tarbién, de cardcter social -lo qual no incluye, por clerto, la regulacién del mercado laboral por su ineficiencia
(Guzmdn, E., 1993). Por cierto, las externalidades requieren convertrse en valoraciones economicas -ponerie precic-
cmaiobjetodeq:esaanmmmmuelwmmimmmm.DEeﬂem,mmdaa
regulacién por parte del Estado esta condicionada 2 una comparacién entre "... los beneficios que se deriva de
corregrr las ineficiencias en la asignacion de fos recursos con los costos gue se derivan de Ia intervencidn estatal”
(Bitrdn, E v Saavedra, E,, 1993 254). También, Guzman, E., 1993: 314. A mayor abundamiento: "... la sola
existencia de una situacion o argumento en base al cual se puede justificar una intervencidn en el funcionamiento de
los mercados no basta para que ésta deba implementarse” (Biran, E. v Séez, R, 1998: 494). En este punto
recordamos un axioma ya indicado, sismpre la competencia es mejor que |2 regulacién (Tbid.; Lahera, E., 1993).
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Es interesante advertir, aqui, cémo la autoobservacion opera tematicamente procesando las
comunicaciones del entomo como efectos de la propia comunicacidn. Efectivamente, las
acciones de regulacién plblica abren un espacio para la captura del reguilador por el regulado,
gue no es otra cosa que e esfuerzo de los grupos de intereses para influir en la toma de
decisiones en la materia con el objeto de sacar algunas ventajas u obtener privilegios de
mercado -p.e. subsidios-. (Bitran, E. y Saavedra, E., 1993; Guzmaén, E., 1993; Bitrén, E. y Séez,
R., 1998, Meneses, F.J. y Fuentes, .M., 1998; Martner, G., 1999). Debemos entender aquello
como el procesamiento de la comunicacion que informa sobre las posibilidades de intervencion
del aparato pdblico creando la expectativa de generar una alianza con rendimientos positivos.
Tras estas autodescripciones se reintegra a los observadores del entorno y se atribuyen sus
motivaciones, lo cual se traduce en un comportamiento anticipatorio destinado a profeger al
regulador de las presiones corporativas. Estas atribuciones motivadonales suelen rotularse,
desde la toma de decisiones publico- estatales, como presiones proteccionistas.

El procesamiento de las comunicaciones del entorno que se describen como presicnes
proteccionistas reproducen un debate politico- técnico para establecer cuando si -p.e. para
apovar industria naciente en su adquisicion de competitividad intemacional (Agosin, M. y
Ffrench- Davis, R., 1958)- y cuando no -p.e. industria que pierde competitividad y que requiere
someterse a un proceso de reconversidn (Eyzaguirre, N., 1993)- desarrdllar politicas de
proteccidn'®®, Lo importante desde otro dngule de observacidn es que esta discusion,
generaimente desarrollada en el dmbito de la politica plblica tiene una resonancia propiamente
politica, cuyo desenlace tiende a incorporar a los actores en dinémicas que conflictuan l2
conduccién politica del Estado. Asi, nuevamente, los riesgos se trasladan y expanden en &l
entorno interno y emergen los requerimientos de gobernabilidad. Esta vez, no en funcién de las
demandas sociales de los sectores mas desprotegidos, sino gue en funcién de las demandas
corporativas de los sectores con intereses econdmices particulares.

"% Por cierto, la teoria indica que siempre se debe intentar evitar. Asi, por ejemplo, hoy se reconoce que en funcion
del tipo de modelo de arecimiento que ha adoptado el pais, y en funcién de los requerimientos de competitividad
externa, existen dreas productivas que tenderdn a desaparecer (con todos los efectos que esto puede tener sobre el
empleo). Esto es particularmente cierto para e sector indusirial que sustituye importaciones (Ramos, J. v Diaz, A,
1998; 94-95),
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3. Funcion compensatoria'®® - Ia configuracién de un Estado complementario-;:

La semantica de la competitividad ordena las estructuras internas con el obieto de que el
mercado actie en funcidn de la insercidn intemacional y el crecimiento econdmico. Se parte de
la premisa de su eficiencia en materia de asignacién de recursos v, en consecuencia, de su
capacidad de dinamizacion del crecimiento de la economia. Por cierto las descripciones del
entorno suelen indicar los efectos negativos que supone la logica del mercado. Como ya lo
indicamos en el capitulo anterior, estas descripciones actian a modo de re-entry,
constituyéndose en temas para los procesos de autoobservacidn v reflexion. Esta manera de
traer el mundo a la propia comunicacion facilita el despliegue de Iz racionalidad sistémica. En
este caso, también, el paradigma se prepara para visualizar las externalidades negativas que sus
dindmicas generan en el entorno -particularmente el microecondmico-. Es decir, las decisiones
econgmicas deben trabajar, de alguna manera, los riesgos no econdmicos gque se traducen en
dafios sociales intermos como eventuales entrabamientos de su propic proceso. Finalments,
estas fallas terminan siendo, del mismo mode, indicadas como factores que debilitan la
competitividad pals. Se puede desarroilar la hipétesis de que esto corresponda a una cappacidad
de regulacidn de tercer orden, ya que exige visualizar la relacion de acomplamiento Estado-
mercado, el entorno de dicho acomplamiento -efectos no econdmicos- vy traducir aquello a la
comunicacion v logica economica para que esta se haga sensible a sus requerimientos.
Entonces, debemos observar la efectividad de esta construccion semantica y su potencial
capacidad para producir sensibilidad intema y facilitar la movilizacion de recursos orientados 2
autoproducir la 16gica de la competitividad incluyendo temas no previstos. Las debilidades
estructurales en los entormos sociales son, entonces, factores de debilitamiento de Ia
competitividad, por lo que es necesario producir respuestas eficientes para su soluddn. Las
respuestas frente a estas externalidades han transitado desde la subsidiariedad a la
compensacidn. Por cierto, se trata de una diferencia interna a la Iogica econdmica, que busca
indicar una ruptura respecto de los criterios que guian la toma de decisiones™ .

Sin entrar en el debate, y a pesar de la hipdtesis anterior, nos interesa establecer gue los
requerimientos funcionales de compensacion hacia el Estado -o regulacién compensatoria (Offe,

" Ver, Offe, €, 1990 y Luhmann, N., 1997, a propdsito del Estado de Bienestar en Europa. "
19" Se dird, entonces, que en la Idgica del Estado subsidiario impera Ia légica econdmica sobre fa politica (Mufioz, O,,
1993; 34; Raczinsky, D., 1998: 201 ys5.).
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C., 1990).- se ordenan en funcién de las premisas y axiomas que el paradigma ha establecido
como nicleo central para estos efectos. Esto es, confiar en la capacidad del crecimiento
econdmico para avanzar en grados mayores de equiparacién de oportunidades'®®. Desde esta
optica, entonces, las politicas plblicas vy sociales tienen un papel parcial en la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacion, de compensacién de las heterogeneidades sociales
excesivas y |a generacidn de oportunidades que aseguren un umbral de sobrevivencia ¥
permitan que las personas se integren al desarrollo a partir de sus competencias individuales
(Lahera, E., 1993; Boeninger, E., 1995). Como ya fue establecido, esto es un requerimiento de
la semantica de la competitividad que se orienta estrictamente a la minimizacién de los riesgos v
la prevencién y/o evitacidn de los dafios que se pueden generar en los entornos intemos de
cada sociedad, entendidos como factores que pueden entrabar el propio proceso econdmico,
medido esta vez en términos de competitividad. El debate interno tiende a mostrar los
constrefimientos que la conduccién pablico- estatal debe aceptar en esta materia.

A partir de tales condicionamientos, importa observar las distinciones més criticas que producen
efectos de autodescripcion y reflexion propidando la preparacién de nuevas semanticas v
propuestas de orientaciones de sentido. La revision de la comunicacién econdmica en este
punto permite advertir una alta sensibilidad y reflexién critica frente al problema de la
distribucion del ingreso. Probablemente, ello se deba a una aceptacidn implicita de la
reproduccion de la desigualdad, por lo que la discusion se traslade a una identificacion de los
umbrales minimos aceptables de desigualdad. Como sea, desde nuestra perspectiva, estas
problematizaciones funcionan, en primer lugar, como percutores para el disefio de scluciones
alternativas, perc en segundo lugar, y mas importante aln, se trata de tematizaciones cuyos
productos claves son la elaboracion de discursos y seménticas secundarias ad hoc. Desde
nuestra perspectiva, esto es un ejemplo del acomplamiento estructutal estricto y de los
condicionamientos que se aceptan, en el sentido de no expandir una actuacidon que ponga en
peligro |a autopoiesis del sistema econémico -no se pueden resolver todos los problemas-. Una
de estas indicaciones axiomaticas es la relacion gue se ha establecido entre productividad-
eficiencia para la fijacidn de los niveles salariales. En estricto rigor, entonces, las condiciones

ot general el Estado capitalista tiene la responsabilidad de compensar los procesos de soclalizacion disparados
por el capital, de manera que no se produzca ni una auto- obstruccion de la acumulacion mercantiimente regulada ni
una abelicién de las relaciones de apropiacion privada de la produccidn socializada. El Estado protege la relacion
capitalista de las condiciones sociales que produce, sin ser capaz de alterar el estatus de esta reladdn como relacion
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salariales deben fijarse en funcidn de la productividad, en el marco de mercados laborales
flexibles, como condicicnes de mantencién de lza competitividad (Boeninger, E., 1895)'*. Por
cierto, con ello no se gana otra cosa que reintroducir el problema de modo mas compleio, va
que las comunicaciones externas tienden a indicar gue en base 2 la ecuacién anterior el
ensanchamiento de la brecha se profundiza. Tales descripciones terminan obligando a

desarrollar, principalmente, comunicaciones de caracter explicativo y, en cierta medida,
"estabilizadoras de riesgo”.

El proceso reflexivo debe asumir, entonces, una proposicién conflictive cada vez que se
comunica al entomo -0 cuando se tematizan desde otros criterios-: "... &l mercado funciona, y
en general, tiende a asignar bien los recursos, condicional a la distribucion de |z rigueza v las
oportunidades iniciales” (Vial, J., 1998: 192). Sin embargo, en el marco de |la autorreferencia
basal del paradigma de la racionalidad econdmica, la comunicacidn debe asegurar su
reproduccién autopoiética comunicando que respeta su propia condicion operativa, esto es gque
la logica de la ganancia ¢ acumulacion reproduce, si no amplia, las desigualdades de las
condiciones iniciales (Thurow, L.C., 1996; Vial, ], 1998; Martner, G., 1999). Una vez
reintroducida tematicamente esta "falla”, que en Ultima instancia de cuenta de su incompletitud,
propicia la visualizacién de una espacio para la actuacién del Estado, la que se especifica en los
margenes de lo que se rotula como la |dgica de la compensacion. Por cierto, aqui se puede
observar el cardcter paraddjico de la comunicacién, ya que en funcidén de la competitividad e
incluso de la efidencia del mercado, se comunican los requerimientos funcionales de la
actuacion del Estado bajo una disposicion de subordinacion positiva, es decir como condicidn de
la viabilidad sistémica de la Idgica del mercado. Pero, al mismo tiempao obliga a la elaboracidn de
indicaciones que deben mantenerse alineadas en |a Iogica de la subordinaddn negativa, esto es
que el espacio de actuacidn gue se abre no termine interviniendo -o ahogando- a eficiencia ¥

dominante, Hacer ofra cosa sancionaria mecanismos como la huelga de inversion que haria el remedio més dafiino
que la propia enfermedad” (Offe, C., 1990: 58).

" | 3 flexibilidad del mercado laboral es uno de los espacios més amplios que & mercado tiene para su actuacion.
Cuakquier tipo de regulacién se entiende como pérdida de competitividad. "Un tercer desafio para mantener una
asignacién efidente de los recursos es cuidar que los mercados de trabajo tengan la flexbilidad que permita i
adaptacidn de las empresas a los cambios en su entorno. Gran parte de la variabilidad en el empleo, a nivel de
empresas, es consecuendca de los propios cambios gue ocurren en &l mundo real, que se originan en las cambios en
la productividad de |os diferentes sectores y Ias innovaciones de los mercados externos. Cieraments, la contraparte
de esta flexibilidad es una mayor incertidumbre en el empleo, o que plantea el desafic de proteger sus iNgresos y
mejorar sus capacidades para enfrentar este fendmenc” (Marshall, J. y Velasco, A., 1998: 61). Como se sabe hoy dia
este problema sigue siendo materiz de discusion a propésito de la reforma laboral. Los sectores empresariales
aceptan un proceso de reforma que se oriente 2 otorgar mayeor grade de flexdbilidad al mercado laboral.
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competitividad de la economia. Por cierto, para ordenar estas estructuras contradictorias se
esgrimen argumentos técnicos que logran establecer una jerarquia légica que resuelve el
problema tecrico, pero que probablemente no logra resclver el problema si se introduce |a
variable tiempo. En el marco de una descripcidn de la tension entre modernidad paracéntrica v
modemidad compleja, agqui es posible visualizar los movimientos friccionales que presionan
hacia una radicalizacion de la diferendacion funcional ¢ a la mantenncion de la
desdiferenciacién. En cualquier caso, el planteamiento es mas o mencs el gue sigue: si las
intervenciones del Estado fueran eficientes en la comeccidn de los desequilibrics vy las
distorsiones producidas por externalidades y fallas de la competencia, "la reproduccion de las
condiciones inidales" se mantendrian, al menos, en & mediano plazo, por lo gue frente a ello la
intervencion del Estado se hace més riesgosa y se sugiere la necesidad de su prescindencia®™.

En este contextc, la potencial solucion de las externalidades sociales se enfrenta a una
estructura tedrica y discursiva que ordena jerarguicamente la toma de decisiones,
condicionando, incluso, el tipo de comunicaciones -informaciones, acciones, "sefales”, etc.- que
se pueden efectuar. Con ello se establece el umbral méximo de lo posible o el umbral minimo
tolerable de riesgos: sdlo es posible generar una "igualdad en la medida de lo posible” (Vial, J.,
1988). En consecuencia, desde el &ngulo del problema del riesgo para la ldgica economica, en
"la medida de lo posible” significa que en el marco de una economia de mercado no es posible
propiciar mayores niveles de igualdad en el corto plazo, pues se corre el resgo de ... ahogar el
principal motor del progreso econdmico y material”, ya sea por déficits fiscales o cargas
impositivas inhibidoras de la inversién (Vial, J., 1998: 193- 195)*™, Es decir, no se pueden
sacrificar los equilibrios macroecondmicos como condiciones de crecimiento y competitividad -
esto es un riesge demasiado alto- (Vial, J., 1998; Martrer, G., 1999)°*. De ahi que no extrafie
que en funcién de esta logica -la del equilibrio-, finalmente, se formulen, otra vez,
requerimientos de gobernabilidad entendidas como capacidad de contencién y conduccion de las
demandas sociales, ya que se sabe que "... se debe ser cuidadoso en priorizar la reduccion de Ia

0 £n gl caso de Chile, los (timos diez afios han sido de profundizacion de la brecha de desiguaidad. De ahi que
planteamientos més ariticos indiquen como necesario disefiar e implementar una politica redistributiva, que corrija
[ y activos (Mariner, G., 1999),

7 asi mismo, no se puede empuiar los salarios mas allé de cierto limite, ya que implicaria una menor creacién de
empleo (Vial, J., 1998: 196).

202 Bicho en los términos de Offe, C., (1990), "... en la subordinacién negativa el dominio del sistema econdmico
(sobre el Estado), depende de que puedan estabilizarse las fronteras entre los respectivos sistemas, de manera que &l
sisterma econdmico pueda evitar interferencias...” (Ibid.: 46).
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pobreza, cuando sea necesario optar entre politicas. Tratar de avanzar en todos los frentes en
forma simultinez es peligroso y puede ser induso ser contraproducente” (Vial, J., 1998: 204).

Atrapado en la paradoja teorica, y probablemente, sensible a la sobrecarga que se somete tal
tipo de discurso cuando debe hacerse cargo de 13 variable tiempo y altamente imitado respecto
del tipo de descripciones que se procesan desde el entorno, el paradigma debe producir un
discurso de tercer orden para que la semantica de la competitividad y la racionalidad
compensatoria se constituyan, efectivamente, en las directrices basicas que guien las paliticas
plblicas orientadas a los problemas "microecondmices” -y Ia politica social-. Asi, como en el
capitulo anterior, describimos |a Iégica operacional de las politicas plblicas y sociales, aca nos es
posible observar la definicidn funcional de estas.

Recapitulando, en este escenario el papel del Estado, a través del disefio e implementacion de
politicas piiblicas y sociales, se define como un esfuerzo destinado a compensar as condiciones
desfavorables de las personas con &l objeto de mejorar sus posibilidades de competencia para
aprovechar las oportunidades que ofrece la sociedad, en una perspectiva de largo pilazo
entendida como proceso creciente de equiparacio™>. Es importante advertir, en este punto,
que el pensamiento econdmico de los noventa ha buscado diferenciarse de las propuestas
neoliberales que sustentaban sus planteamientos en tormo a la funcion subsidiaria de las
politicas publicas y el retiro del Estado para potenciar |a accidn del mercado. El esfuerzo se
orienta, hoy dia, entonces a compensar |a inequidad no sdlo sobre la base de argumentos
éticos, sino también de eficiencia econdmica (De Gregorio, J. ¥ Landerretche, O., 1998;
Raczynski, D., 1998

En consecuencia, para ello se ha elaborado un discurso de tercer orden con una alta resonancia
en los entornos politicos, sociales y culturales que busca actuar a modo de una estructura de

asistencia ténica, salud, vivienda, infraestructura bdsica, informacién, orientacion y proteccién, subsidiados por &
Estado, que no se reflejaran directamente en los ingresos de los hogares, pero que deben teng una incidencia muy
importante en la ampliacién de oportunidades” (De Gregorio, J. ¥ Landerretche, 0., 1998: 154). Es importante indicar
que el énfasis de un proceso demdﬂamﬁmymimt&semmmmmaIaraciana!idaddeia
estabilidad ya anafizada.

B4w 1a politica sodal contribuye a mejorar 12 equidad. Ademds de los efectos positivos de Ia politica social sobre el
crecimiento de un pais, ella tiene un efecto directo en la compensacién de la desigual distribucién de ingresos,
contrarrestando 12 desigusidad propia de la competencia enfre personas con muy distintas dotaciones de rearsos’
{De Gregorio, 1. ¥ Landerretche, 0., 1998: 166).
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contencidn de las demandas sociales por mayor igualdad, busca propiciar efectos de empaime
con los entornos relevantes y, en consecuencia, un alineamiento implicito con las premisas del
paradigma manteniendo el tipo de coordinacion intersistémico que conocemos hasta el dia de
hoy. Nos referimos al discurso de |2 equidad en las oportunidades, que constituye I3
distincién semantica de las propuestas cepalinas, las que no abandona los axiomas basicos del
paradigma (Urzda, R., 1954; Arrau, A., 1998). Desde una perspectiva conceptual se ha indicado
que a "equidad no puede ser entendida sino como el ofrecimiento de cportunidades efectivas
para que todos los integrantes de la sociedad puedan desarrollarse como ciudadanos y puedan
narticipar de los frutos del progreso econdmico y social en base a su propio esfuerze” (De
Gregorio, J. y Landerretche, O., 1998: 153).

En el discurso de la equidad de oportunidades es posible identificar dos tipos de premisas
basales que lo sostienen. En primer lugar, la sociedad se tematiza como una abanico recursivo
de oportunidades de progreso para los individuos. En estricto rigor, &l principal mecanismo
generador de posibilidades es el mercado, el cual por lo demds cuenta con dispositivos
generadores de incentivos para el esfuerzo personal. Por lo tanto, en segundo lugar, el discurso
de la equidad de oportunidades basa su efectividad en la interpelacién a la motivacion de logro
de las personas, lo que en otros términos se puede tematizar como un traslado de los riesgos
sistémicos a las decisiones personales. Es posible advertir, por lo tanto, que el problema de la
inclusién social, como distincién central de la temética de la ciudadania, se traslada de modo
creciente, del &mbito de preocupaciones del Estado a los mecanismos que dispone la l6gica del
mercado®. Debemos recordar que "el concepto de inclusidn significa la incorporacion de la
poblacién global a las prestaciones de los distintos sistemas de fundonales de f2 sociedad”
(Luhmann, N., 1997: 47-48). El Estado de Bienestar para Europa Y, de alguna manera, el
modelo Estado- céntrico en América Latina buscaron ampliar los mecanismos de acceso a tales
prestaciones, es decir garantizar la materializacién de los derechos sociales bajo la semantica de
2 igualdad (Kymlicka, W. y Norman, W., 1997; Zolo, D., 1997; Luhmann, N., 1997)%.

203 £ estricto rigor, por ... razones de tipo estructiral, a sociedad moderna, funcionalmente diferenciada, tiene que
renunciar a una regulacién uniforme de la inclusion” (Luhmann, N., 1998¢: 176).

2% |a realizacion del principio de inclusion en el dmbito funcional de la politica tiene como consecuencia 2| transito
al Estado de Bienestar”, porque s6lo bajo condiciones de plena igualdad e proceso politico se hace legitimo, por lo
gue ... los paliticos, al tener que ganarse Iz aprobacion de! pueblo por su gestion, fuviercn que velar por atenerse a
los intereses del electorado, proyectar mejoras, referirse a problemas... (Luhmann, N., 1997: 48- 50).
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Sin embargo, se ha indicado que la semantica de la igualdad se confrontd -y se confronta-
répidamente a enormes problemas en el marco de sociedades complejas. Por lo pronto, las
condiciones minimas y maximas de vida van en permanente aumento debido a que no existen
controles centrales sobre las dindmica de los otros sistemas de funciones, los cuales incorporan
-si se quiere incluyen- a toda la poblacién en aquellos aspectos que les son relevantes. De este
modo, crudamente, queda patentada la reproduccién de las desigualdades efectivas de
posibilidades. En este vértice del problema, la teorfa econdmica advierte sobre los limites del
Estado de Bienestar. Se dispone como un referente que indica sobre los resgos de conductas
ampliamente inclusivas, en tanto constituye una fuente de desequilibrios fiscales que imprimen
mayores grados de inestabilidad en el sistema econdmico perjudicando las posibilidades de
crecimiento econdmico (Vial, 1., 1998; Marcel, M. y Toha, C., 1998)"".

De ahi que la semantica econdmica prefiera hablar de igualdad de oportunidades o de eqguidad.
Asi, la funcién compensatoria y la configuracion de complemento, de algin modo, abandonan la
légica de la inclusién y se concentran, primero en la creacion de  condiciones de seguridad
minimas para el desarrollo de las potencialidades de los individuos y sus estrategias de insercion
social. Y, en segundo lugar, para complementar el funcionamiento adecuado de los mercados
(De Gregorio, J. y Landerretche, O., 1998; Vial, J., 1998).

Es interesante advertir, a partir de lo anterior, la coherencia que logra desarrollar en este punto
el paradigma. En efecto, como se sabe el rea que mas se ha privilegiado para equiparar Ias
oportunidades ha sido el de la educacién y la capacitacion. Ello se sustenta en un analisis que
atribuye como factor critico de mantencién de las condiciones de desigualdad la diferencia
sustantiva en capital humaneo proveniente de las habilidades y conocmientos adquiridos dentro
y fuera del sistema educative (De Gregorio, J. y Landerretche, O., 1998)*%, Pero no se debe

27 v antes de & crisis econdmica de los afios setenta se formulé 1 teoria de la arisis fiscal del Estado, orisis que
impediria financiar el coste creciente de las politicas sociales, y que plantearia una contradiccion insoluble enfre los
requisitos de acumulacion del capital a través del mercado y los requisitos de legitimacion a través de Ia provisién dz
politicas sociales por el Estado. Con la crisis de los afios setenta la formula de crecimiento con radistribucidn ya no
seria posible; ambos términos se hallarian en una refacién incompatile, el reformismo ya no podria basarse en un
juego de suma no-cero en el cual seria posible compatibilizar politicas divergentes y hacer coexistir intereses
contrapuestos. La incompatibilidad se plantearia entre el crecimiento del gasto socil piblico por una parte y los
requisitos de acumulacidn, inversién, crecdimiento y empleo” (Maravall, 1.M., 1991: 154).

2% c¢ importante destacar que la centralidad de este tépico en k2 funcién del Estado en materia de mejoramiento de
la equidad, supone la marginacidn 2 un plano secundario, como mecanismos econdmicamente efectivos, sumento del
gasto social en todos los dmbitos o aumento de impuestos. "La redistribucion de las oportunidades educativas tiene
un rol fndamental, al redistrbuir e capital humano, que es un factor cada vez mas impertante en |2 actividad
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perder de vista que estos ambitos son también condiciones criticas para mantener la
competitividad futura de la economia, como lo hemos indicado paginas arriba, para producir la
competitividad sistémica®™. Mercado y Estado logran posibilitar la convergencia de sus
expectativas y coordinar sus comportamientos desplazando las preguntas sobre las condiciones
de vida que cada ciudadanc se hace.

La generacidn de capital humano y su calificacién a través de la educacién v la capacitacion
laboral tiene como imagenes objetivos inyectar competitividad a los recursos humanos y, con
ello, 2 la economia del pais. En consecuencia, |0 que nos interesa destacar al respecto es gue la
semantica de la competitivided introduce aqui una orientacion de sentido con enormes
consecuencias e impactos en el ambiente cultural de nuestra sociedad. El discurso de la equidad
de oportunidades opera sobre la légica de la competencia o Iégica de las oportunidades®™. La
equiparacion requiere la actuacién del mercado y las personas que deben entrenarse, también,
en el manejo de las contingencias. La ecuacidn se resuelve estableciendo que el Estado se retira
propiciando mecanismos compensatorios que faciliten la actuacién del mercado en la generacion
de oportunidades y de las personas aprovechandolas. Asi como las empresas se insertan a la
economia intermnacional haciéndose més competitivas, las personas se insertan a la economia
nacional haciéndose més competentes y, por clerto, compitiendo -si se quiere adquiriendo
ventajas comparativas, como recurso estructural para enfrentar riesgos-.

Y en un segundo término, la coherencia que muestra el despliegue de la racionalidad econdmica
se advierte cuando se propicia que la actuacion plblica complemente los cidos econdmicos o las
pérdidas de energia del mercado, anexando funciones paralelas a las politicas publicas vy
sociales. Esto es, en la l6gica del paradigma promover la capacidad de activacion de la
econemia con que cuenta el Estado -p.e. generacion de emplec o0 mangjo flexible de tributos v
con ello incremento de demanda interma-. Dicho en los términos "correctos”, el gasto publico

productiva y gue deberfa ser el vehiculo menos cenflictivo para una estrategia de redistribucion de la riqueza” (De
Gregorio, J. y Landerretche, O, 1998: 181).

XEW | na fuerza de trabajo con mayores niveles de calificacion deberfa, por un lado, potenciar el crecimiento
econdmico proveyendo de recursos humanos pare actividades que requieren de fuerza de frabajo con elevado capital
humano v, por otro lado, permitir que mas personas tengan acceso a trabajos bien remunerados (De Gregorio, 1.
Landerretche, O., 1998: 181).

215 w 7 16gica de las oportunidades descansa mucho més en el individuo y su capacidad de desplegar una tecnologia
de gestién de sus propias oportunidades” (Agurto, L, 1994: 362). Dicho en otros términos, implica que los individuos
deben reconocer sus capacidades y habilidades, o en su defecto desamrollarias, con el objeto de contar con ventajas
comparativas que los hagan competentes y competitivos para su insercién econdmica.
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tiene también un papel en el crecimiento y dinamizacién de la economia (Landerretche, O.,
1993; Eyzaguirre, N., 1993; De Gregorio, J. y Landerretche, O., 1598). Esta complementaniedad,
se traduce, en la perspectiva de Martner (1999) en una disminudon de resgo frente a las
turbulencias y ciclos econdmicos de caracter exdgenas. Lz Iogica que sostiene esta
configuracién es que un gasto mas grande, sobretodo en materia de proteccion social,
constituye un contrapeso compensador efectivo frente a los resgos que implica Ia apertura®.
Asi, la "precaria” funcién compensatoria de las politicas sociales, debe trabejer atendiendo
requerimientos multiples -subordinacién positva a la l6gica del mercado, demandas y
expectativas de la poblacién, subordinacion negativa, activacion economica-, lo cual se traduce,
sin dudas, en un comportamiento de accién y retraccion permanente del accion del Estado, una
combinacién de intervencidn y abstencién que dificulta las capacidades de planificacion y abre la
puerta para e comportamiento oportunista (Cffe, C., 1990). Las politicas publicas,
particularmente las sociales, se muestran como una de las fronteras donde la desdiferenciacion
se hace patente, fundamentaimente porque estas adquieren una configuracién plurifuncional.

Los andlisis desarroliados en la (itimas paginas permiten sostener un punto de partida
inexcusable: El Estado y el mercado, en la Iégica paradigmatica, se hacen complementarios en
el marco de los desafios de competitividad intermacional en cualquiera de sus tres
requerimientos funcionales -acomplamiento estructural estricto-. Desde nuestra perspectiva,
entonces, la co- existencia de estas racionalidades y sus consiguientes funciones aparantements
paradojales deben su unidad, desde el dngulo de observacidn escogido, 2 Ia semantica de la
competitividad®2. En el marco del paradigma decisional que hemos venido describiendo, 1as
economias llamadas emergentes o en procesos de desarrollo reguieren de la insercion
internacional como condididn necesaria para la mantencién de sus procesos de crecimiento. En
sus reticulas, las dindmicas del mercado global imponen incertidumbres -oportunidades v
peligros- v las complejidades estructurales que se puedan construir en el presenten, en funcion
de tales requerimientos, especifican buena parte de las pesiciones competitivas futuras. Para

2" m ac aconomias mds abiertas tienen Lna mayor exposicién 2 los riesgos que emanan de las turbulenciss de los
mercados mundiales, por lo que un mayor gasto plblico en estas naciones cumple una funcion de aislamiento frente
adicrmsriesgus,enmmwmmmelm;maﬂanmlﬁmmmmwnmmmﬂmyde
compras al resto de la economia relativamente al sector sujeto al comercio intemacional” (Martner, G., 1999: 65,
Incluso en este punto y alejéndose de fa ortodoxa, i posibilidad de déficits fiscales cidicos serian legitimos (Ibid.:
156).

272 Desde otros 4ngulos de observacién, tal vez planetarics, se indica que la seméntica de la competitividad es un
subproducto del ordenamiento jerérquico del mercado global (Amin, 5., 1929),
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expresario de una manerza clarificadora, desde las observaciones y tematizaciones del paradigma
este axioma debiera ordenar los requerimientos funcionales de caracter complementario gue se
le especifican al Estado. Ello, porque 2 modo de estructura latente |a incertidumbre y el futuro
se estan procesando bajo el esquema del riesgo. En otras palabras, el paradigma politico-
técnico alienta una alta v efectiva coordinacién sistémica entre Estado y mercado en funcion de
estos requerimientos, diferenciacion lo que se debe diferenciar y manteniendo desdiferenciado
lo que debe continuar asf.

En consecuencia, nuevamente, las funciones del Estado contemporaneo deben ser vistas como
el despliegue de la racionalidad econdmica en el ambito plblico- estatal. Sin embargo, como
pudimos establecer, esto provoca diferencias intermas que ganan en autonomia y, con ello
también, se abren al procesamiento de las comunicaciones del entomno, sobrecargandose de
reguerimientos no previstos. En una visidn global se debe advertir que ello gatilla procescs de
construccidn de estructuras y programas paralelos que, por lo demas, buscan ser ordenados de
modo jerdrquico para absorber los riesgos que se desprenden de la derive decisicnal que
articulz la seméantica de la competitividad, entendida desde este angulo, como un dispositivo
para observar e identificar los requerimientos y condicionamientos que imponen las exigencias
de acoplamiento con las dindmicas del capitalismo tardo-global. Sin duda, teniendo como foco
de observacién al Estado -y esto implica un traslado del angulo de andlisis-, tales
transformaciones deben entenderse como parte de un proceso autoorganizativo. El Estado
debiera ganar complejidad.

En este punto, por lo tanto, debemos establecer una precision. Si los requerimientos formulades
desde el paradigma tienen las consecuendas esperadas y despliegan, efectivamenteg, un proceso
de complejizacién en términos de diferenciacion interna, con los consiguientes potenciales
rendimientos de control sobre la deriva de toma decisiones, entonces, aguellos que hemos
descrito como una estructuracion paralela que busca ser ordenada jerarquicamente debe ser
debidamente explicada. Pero antes de desarroliar & punto, se debe tener en consideracion que
actas mismas tensiones deben ser entendidas, en témminos temporales, como presiones a la
coevoludén en el sentido de disolucion de la modemidad paracéntrica, es dedir en algun punto
deben estar en condiciones de provocar los desempaimes necesarios que permitan su operar
autorreferente.
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Por lo pronto, los requerimientos funcionales descritos requieren producir criterics y programas
que respondan a una coherencia logica basica con el objeto de que produzcan los efectos que
se esperan de ellos. Para ganar efectividad, estos requerimientos funcionales deben producir
estructuras que operen de modo paralelo creando, hada el entorno intemo del Estado nuevas
diferenciaciones que pueden tomar la forma de instituciones con autonomia relativa -p.e. Banco
Central, Superintendendias-. De ofro modo, la toma de decisiones con ameglo a los
requerimientos funcionales especificos se verian afectados en su dindmica por el confronte
entre criterios v |dgicas superpuestas. Habria que decidir sobre los criterios a aplicar para poder
decidir, con sus consiguientes retrasos e incrementos de riesgos. Por lo que los reguerimientos
de autonomia vy flexibilizacién del paradigma aparecen COmo demandas coherentes hacia &l
sistema politico. Asi, se aseguran espacios y condiciones para desarrollar procesos de toma de
decisiones en sus ambitos respectivos, en funcidn de las Igicas con las cuales operan. Sin duda,
las dindmicas operativas paralelas pueden tener efectos miltiples, y, probablemente, pueden
generar tensiones y conflictos. Es en este punto donde la disolucién de la desdiferenciacion hace
su entrada, sin embargo ello todavia debe ser explorado en términos empiricos.

Ampliande el angulo de observacion, entonces, nos s posible identificar, desde un punto de
vista tedrico, que el desarrollo de fundones asentadas en |dgicas particulares potencian la
aparicion de conflictos, desincronizaciones e incoherencia en la conduccién publica. De este
modo, gana espacio una descripcion que distingue una configuracion del Estado contemporaneo
clausurado a resolver sus paradojas y contradicciones internas. Esta hipétesis puede ganar
terreno en la medida en que se comprende que este tipo de complejidades propician procesos
de complejizacién permanente, ya que si alguna funcidén tienen las paradojas, en el marco de
sistemas reflexivos, s gue presionan para que sean desarrolladas en el tiempo. Es decir
provocan su propia desparalojizacidn creando nuevas complejidades o reclamando margenes de
autonomia creciente o condiciones éptimas para al despligue de su propia clausura . Ahora bien,
més alld de esta descripcion teérica que se orienta en la perspectiva evolutiva antes indicada, ya
que requiere introducir la variable tiempo para visualizar su deriva, lo cierto es que estas
racionalidades y funciones que buscan cperar en ambitos cada vez mas auténomos, introducen
en la administracién del Estado problemas de coordinadon y sincronizacién en la toma de
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decisiones v, por lo tanto, dificultades de conduccién para la gestion pdblica central®™. ¥ esto
requiere soluciones ad hoc en el marco de la racionalidad con que opera el paradigma, es decir
claves para evitar la paralizacidon de |la toma de decisiones, ya que nuestra hipdtesis en este
punto es que los condicionamientos econdmices son todavia muy altos y efectivos.

Desde el angule de la racionalidad del paradigma en el que se inscriben las transformaciones del
Estado y sus esfuerzos de modemizacion, la solucidn se busca mediante una estructuracion
jerarquica de los requerimientos funcionales bajo argumentos técnicos. Es la expresidn de la
remanencia de la modernidad paracéntrica. No cabe duda de que lo diche en las paginas
anteriores, se extrae que la légica del equilibrio v lz estabilidad macroecondmica es la que
intenta regular -con éxitos y fracasos- la coordinacion de la toma de decisiones. Esto es muy
claro, sobretodo, en los casos de acontecimientos criticos de primer orden en la economia (Offe,
C., 1990), lo cual obliga a@ movilizar dispositivos reguladores, por ejemplo, de ajustes
estructurales™®. Sin embargo, también, cuando el ajuste tiene efectos duraderos y rompen
algln tipo de umbral de riesgos, los mecanismos activadores buscan constituirse en la 16gica
dominante -siempre bajo condicionamientos y constrefiimientos muy altos-. Es decir, los
requerimientos funcionales se disponen, del mismo modo que en la I6gica tradicional, en niveles
I6gicos distintos con el objeto de evitar la confusion en la toma de decisicnes, pero siempre en
la perspectiva de retroalimentar las condiciones de acoplamiento estructural estricto que
conocemos. Sin embargo, come se advierte esta estructuracion jerdrguica requiere ser flexible
con el objeto de responder a los efectos de sus propias decisiones. Estos movimientos
pendulares, o saltos en los niveles ISgicos, retratan el comportamiento de accién y reaccion de
la conduccidn plblica estatal -légica del oportunismo-, ain cuando ello responda a criterios
"racionales” en |a l6gica del subsistema economico.

En otrz parte, (Santibéfiez, D., 1999b), hemos indicado que esta deriva sistémica viene
presionando, de forma latente, el disefio y cristalizacién de un Estado (en)globadc®™®, es decir

213 agf, por ejemplo, se indica este aspecto como uno de los problemas criticos: "la coordinacién intersectorial,
gsPecEInﬁnte entre los ministerics econdmicos y los sociales, no ha resultade facil” (Urzda, R., 1994: 56). )
19 Sin embargo, también, cuando el ajuste tiene efectos duraderos, como ha sido posible observar e el itimo afio,
los mecanismas activadores buscan constituirse en la I6gica dominante. Esta Gltima situacién permite, por otro lado,
retratar el comportamiento de reaccion -oportunismo- del Estado.

T8 Cactells. M. (1999), lo formula como Estado Red, una de cuyas dimensiones dice relacién con la necesidad de
crear alianzas estratégicas con otros Estados, estables o coyunturales, para fratar conjuntamente los problemas
planteados por la globalizacién. Es decir, mejorar |2 capacidad de negociacién e intervencidn en relacion con los fujos
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un sistema estatal que ante la presion de reaccionar frente a los desafios gue impone el
mercado global debilita sus vinculaciones con sus entormos intemos. Esta afirmacidn en el marco
del andlisis que hemos desarrollado ya debid ser complejizada y precisada. Estz configuracion
que se expresa en una estructuracion paralela de funciones diferenciadas ne sdlo cuestiona
respecto de las vinculaciones politicas hacia el entorme social, sino que cuestiona,
principalmente, respecto de las exigencias de coordinacion v conduccion al interior del propic
aparato estatal dentro del margen de la racionalidad del paradigms dominante. Sus
manifestaciones mas claras dicen relacién con los vaivenes v las desincronizaciones de la toma
de decisiones gue tienen por cbjetivo corregir los efectos intemos, v a veces también extemocs,
de la dinamica del mercado y de los efectos de las decisiones previas orientadas a corregir los
efectos de decisiones antericres.

Sin embargo, este no es el (nico angulo donde la lectura puede ser complejizada. Rotando el
angulo de observacion, esta configuracion tiene efectos adidonales en los contormos politicos de
la conduccidn v coordinaddn de la toma decisiones publico- estatales. En la perspectiva de Ia
diferencia directriz que hemos utilizado aqui, podemos afirmar que la absorcidn de riesgos que
supone la elaboracién de estructuras funcionales a la racionalidad economica tiene efectos de
incremento de riesgos para el dominio polftico. Las descoordinaciones y desincronizaciones, asi
como las acciones y reacciones de la toma de decisiones, debieran terminar siende abserbidas
poliicamente por el Estadc. O, por ejemplo, en ota dimension del problema, los
condicionamientos gue impone la l6gica compensatoria a las politicas sodiales, se expresa en el
dominio politicco como debilitamiento de las posibilidades de respuesta a las demandas y
expectativas de la poblacién. Agui se encuentra, entonces, que €l riesgo se puede traducir en
politica come pérdida de legitimidad de la actuacion, ya sea desde el apoyo ciudadano -porgue
no se satisfacen necesidades- o desde los intereses corporativos -porque se obstruye la
dindrrica sistémica-. Ello se puede tornar critico cuando las demandas de intervencion politica,
desde el Estado, impliquen decisiones que contravienen [os requerimientos de la racionalidad
econdmica o, de modo mas especifico, cuando las demandas buscan disolver la logica de Ia

globales. Thid., pp. 7. Por lo tanto, modela también un nuevo estilo politico. Es decir, nutre a una nueva dase de
hombre publico: aguel que se define como hombre de Estado, para subrayar sus capaddades de vinculadon y
negociacion con el entomo intermacional.

125



toma de decisiones en |a cual estd comprometida la accidn plblica (Offe, C., 1990)*¢ -de Iz
cual, al parecer, no puede “"desembarazarse"-. Pero, por el otro lade, una sobrecarga de
pretensiones politicas en lz funciones reguladoras o compensatorias, por sjemplo, pueden
constituirse en el mediano plazo en gatilladores de efectos similares sdlo que a través de
recorridos distintos -por cierto se trataria de intervenciones gue hoy dia no tienen cabidas-.

Desde tales indicaciones, y aceptando el desplazamiento del dngulo de observacidén, se puede
aceptar iniciar una problematizacidn cuya afiracion inicial es que el programa decisional
construido en funcidn la seméntica de la competitividad, como producto de la racionalidad
econémica del capitalismo tardo- global, constituye ante todo una limitacidn efective de la
accion politica en el Estado (Offe, C., 1990). Aceptar la premisa que describe el problema basico
desde esta perspectiva, y sin perder de vista la argumentacicn que da cuenta de la centralidad y
gravitacion de la racionalidad econdmica en la articuladén del paradigma de toma de decisiones,
sdlo es posible sugerir hipétesis complementarias. Sobre este aspecto se deben mantener
ciertos racaudos. Entre ellos, por centralidad del paradigma en ningln caso se debe entender
reemplazo, sino en e mejor de los casos desplazamiento -y/o tensional convivencia- de los
criterios altematives, entre ellos los de caracter estrictamente politicos. Desde este tipo de
convivencia se puede aventurar, de modo plausible, la hipdtesis de que la actuacion pablico-
estatal, articulada en torno al paradigma dominante, puede generar en los entornos relevantes
del dominio politico un tipo de efecto que se puede traducir en términcs de perdida de apoyo
politico de caracter representativo. Si esto es asi emerge un margen de tensiones gue debieran
exigir, tarde o temprano, nuevos tipos de coordinaciones sistémicas.

En sintesis, el despliegue de la racionalidad econdmica y los productes que logra introducir
especificar en la configuracién de la toma de decisiones del Estado de modo funcional a sus
requerimientos, cuya deriva busca expresarse en términos de un acoplamiento estructural
estricto sobre la base de una diferenciacion sistémica en el entomo intemno del Estado, bajo
marcos de actuacion auténomos -que respondan a los criterios de la racionalidad econdmica- y
flexibles -poficentralidad-, debiera provocar tensiones, cenflictos y contradicdones en al menos
tres niveles. En primer lugar, en el margen intemo del paradigma técnico- econdmico, en tanto

215 | conflicto cada vez mas visble entre promesa y experiencia, forma y contenido de las politicas estables, puede
llevar a que las politicas estatales encuentren una creciente dificultad 2 la horz de lograr aceptacion para |as reglas
legitimadoras sobre las cuales se basa el poder politico” (Offe, C., 1930: 133).
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las funciones diferenciadas ya suponen problemas de coordinacién de politicas para el
paradigma y la racionalidad dominante, es decir no debe permitirse que las politicas particulares
se cancelen mutuamente. Come |0 indicamos este tipo de paradojas buscan resolverse mediante

la construccidn de niveles |Ggicos superiores que permitan sostener la comunicacion que se
desarrolla en los niveles inferiores.

En segundo lugar, dicho despliegue es fuente de tensién, conflicto y contradicciones para la
conduccidn del Estado desde la aplicacion de criterios que responden a |égicas alternativas. Si
bien se trata, finalmente, del encuentro de racionalidades distintas en el marco de la conduccion
plblico- estatal, lo derto es que este tipo de situaciones han sido descritas como el problema de
resolver la ecuacién entre |os criterios técnicos y los criterios politicos en la toma de decisiones.
Finalmente, parte de su solucidn pragmaética se encuentra en las "cuotas” de poder gue cada
uno de los equipos internaos administren.

Finalmente, y desde los intereses politicos de la conduccién pablico-estatal el despliegue de |a
racionalidad econémico en la conduccién del Estado, en los términos que hemos descrito, abre
un potencial espacio para la produccién de efectos que se traducen en términos de
debilitamiento de la legitimidad del poder politico y ante los cuales |a capacidad de accion
pliblico- estatal se ve limitada por les condicionamientos que imprimen los tres requerimientos
funcionales descritos més arriba. Dicho en otros términos, se trata de efectos neo- economicos
de |2 toma de decisiones que debe absorber y procesar la conduccién politica del Estado y, en
consecuencia, las resienten, basicamente, sus bases de apoyo -conglomerados y partidos
politicos-. Desde la logica de la conduccion pulblico-estatal, este tipo de conflicto vy
contradicciones en el proceso de toma de decisiones, también, se resuelve mediante Ia
slaboracién de una seméntica de un tipo logico superior. Dirfamos, de segundo orden, para
entender el espacio en el que se mueven y validan las razones de Estado.

Los tres niveles de conflictos y tensiones, fundamentalmente, los que suponen efectos en los
cortonos no econémicos de las coordinaciones intersistémicas pueden traducirse en presiones
crientadas al desempalme de los actuales tipos de acoplamientos estructurales y arreglos
coordinativos y, en consecuencia, a la radicalizacion de la diferenciacién funcional y el
debilitamiento definitivo de ajustes de la modemnidad paracéntrica. Por cierto, esto es parte de
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los procesos en curso y supong, en primer lugar un importante esfuerzo de autoobservacion,
descripcion y reflexién del sistema politico y el Estado para elaborar programas y semanticas
gue respondan a otros criterios de racionalidad, pero que tengan la capacidad de sensibilizar a
sus entornos con el obieto de que ellos acepten méargenes de intervencion cada vez mas altos.

Para chservar las consecuencias de tales arreglos se deben procesar otros tipos de
tematizaciones, es decir se requeriria una indagacién sobre las orientaciones de sentido v Ia
racionalidad desplegada en los contornos politicos de la conduccion publico-estatel como
reaccion frente a las nuevas condiciones ambientales en las que debe operar. Esta vez, dichas
observaciones debieran realizarse desde el angulo de la relacidn entre la politica y el Estado. Si
ello es asi, es decir si se entrecruzan racionalidades distintas en la conducddn pablico- estatal
entonces, es posible proyectar la hipétesis de que el Estado contemporaneo no puede ser
comprendido como una unidad de sentido. Esto debido a que, al menos, confluirian en el
entorno intermo del Estado, en movimientos de cardcter convergente y divergente, los
requerimientos de |a racionalidad politica expresada en términos de legitimidad y la racionalidad
econdmica expresadas en términos de eficiencia y competitividad -con sus consiguientes
diferenciaciones subsistémicas-.

Sin embargo, mas alla de la plausibilidad de una hipétesis como la anterior, el desafio inidal se
debe orientar en la perspectiva de propiciar una cbservacion de segundo orden gue permita
reconocer los mecanismos observacionales que la reflexion referida al sistema politico y al
Estado ha privilegiado para comprender los procesos que han caracterizado su comportamiento
en el marco de los procesos de modernizacion paracéntrica que se han vivido en las gltimas
décadas y que hoy muestran movimientos de desemppalme para producir nuevos fipos de
coordinaciones intersistémicas.

Nuestra conviccion es que todas las observaciones, descripciones y comunicaciones que
convergen sobre estas tematicas tienen el valor de enriquecer las posibilidades de seleccion y
aportar en complejidad a los procesos sodales de los cuales participamos, de alglin modo u
ctro.
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EPILOGO
OBSERVACIONES PARA LA POLITICA

Se puede afirmar, sin correr grandes riesges, que durante las decadas del ochenta y noventa las
ciencias sociales han intentado, de modo bastante poco sistematico, desarrollar una reflexion
que permita contar con una nueva conceptualizacion respecto del Estado. Esta felta de
concentracion ha estado, en gran medida, provocada por los requerimientos tematicos que las
coyunturas histéricas de nuestras sociedades han ejercido sobre ellas. Sin embargo, a partir de
estos mismos requerimientos han surgido andlisis cuyo referente ha sido un intento de
comprensién del Estado contemporaneo. Por lo tanto, més allé del grado de focalizacion de los
andlisis, el complejo politica- Estado, ha permitido una refiexién con valor de autodescripcidn y
autorreflexion para el sistema politico que puede entenderse, en términos globales, como parte
de un proceso tendiente a producir determinados acoplamientos 2 los nuevos ambientes en que
éste ha debido desenvolverse.

Nuestro dngulo de observacidn nos sugiere entender todo el amplic abanico de tematizaciones
como parte de las observaciones y autoobservaciones que el sistema politico ha debido
desarrollar, o ha estado obligado a atender, con el objetc de comprender las condiciones de
operacion que los momentos histéricos le han ofrecido y evaluar las opciones y los cursas a
seguir. Las notas que siguen tienen por proposito preliminar produdir recursividad en la reflexion
que tiene como referente tematico la relacion politica- Estado. En coherencia con nuestras
formulaciones el juego de espejos que se produce gracias 2 la convergencia de comunicaciones
tiene el valor de permitir visualizar nuevas opciones. Es la sociedad la que gana complejidad. En
tal sentido, los apuntes gue desarrollamos en las breves paginas gue siguen ne buscan
formulaciones de sintesis, sino que todo lo contrario la expectativa es que abran NuUevos
senderos de problemas.

Bajo ese espiritu, debemos partir estableciendo una constatacion: las décadas del ochenta y
noventa han privilegiado, pero en ningln caso restringido, el analisis del problema de la
democracia. La temética de la democracia vino a constituirse en el eje central en tomo al cual
se articulé & pensamiento latinoamericanc de los ochenta, interrumpiendo de este modo el

129



analisis sistematico que se venia desarrollando a propdsito del Estado (Lechner, N. 1988,
Este giro implicd una reflexdién que buscd propiciar una revalorizacion del régimen politico
democrético, la politica y, particularmente, la sociedad civil concebida en términos
heterogéneos. En lo fundamental se trataba de disefiar las estrategias de transicion que
devolvieran las condiciones minimas para la operatividad del sistema politico.

En uno de sus margenes, también se apostaba por realizar un tipo de indagacion que lograra
repensar el fendmeno politico- estatal en su conjunto, evitando entramparse en discusiones
antiestatistas o en los intereses pragmaticos que suelen refugiarse tras la problematica de la
gobernabilidad que situaba -y en parte sigue situando- la dicotomizacion entre orden-
estabilidad v/s crisis- caos (Lechner, N., 1983; Landi, O., 1983).

Parte de los propdsitos de estos enfoques se dirigian @ elaborar un marco de analisis mas
complejo que pudiera dar cuenta de la relacion Estado- sociedad civil, ya no como
contraposididn, sinc como "actores sociales” que se potencian mutuamente. Por cierto, |z tarea
debfa producir un armazon tedrico que pudiera permitir comprender al Estado como un
memento de la produccion de la sociedad por ella misma (Lechner, N., 1883: 15; Zermefio, S.,
1983)%*, En esa linea de argumentacion, se desplegaba una pregunta tedrica sustantiva relativa
al problema de la integracion de la sociedad. Es interesante observar, entonces, que el analisis
de las nuevas realidades sugireran que lo econdmico, lo social y lo politico debian
comprenderse en su propics términos con el objeto de identificar los impactos y consecuencias
de la légica del capitalismo tardio en los entornos sociales, culturales y politicos®.

217 e acuerdo a Lechner, N, (1988) este desplazamiento en el dmbito de preocupaciones de las ciencias sociales se
deberia al intenso poder ejercido por el Estado autoritario -objeto de analisis preponderante hasta principios de los
%a:g'mta- y ocurriria recién iniciada la década.

*18 parte de la preocupacion surgia de l1a constatacion de k2 "..no corespondencia necesaria entre la viadilidad cel
desarrollo econdémico y las formas de organizacion sodal, poliica y cultural de una unidad societal- nacional
(Zermefic, 5., 1983: 63). Es decir, se empezaba a comprender que la Kgica econdmica cuenta con una racionalidad y
dindmica propia en el capitalismo fardio que, en principio, no requiere factores sociales y culurales para su
despliegue, lo cual no significa que no tenga Impactos en dichos ambientes.

215 ] respecto, cabe destacar, que la advertencia que se formulaba no decia relacién con la eventual visbilidad cel
crecimiento econdmico, sino que ... la dificultad primordial se desplaza hacia el plano sociocultural, hacia los
problemas de la desarticuladién” (Zermefio, S., 1983: 65). La advertenda es vilida cuando se la entiende como una
comunicacion que interpreta las precoupaciones del sistema politico: ... el estado se verd ante |a enorme tarea de
administrar |a desarticuladén...” (Op. cit., pp. 67). En tal sentido, lo que se debe observar en ella es la achualidad que
adquiere |2 preocupacién cuando el discurse politico apela 2 la ciudadania y |3 organizadén sodal como "capital
social’ para el desarrollo social y "el buen gobiemo”.
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Lz reflexion anterior sélo se puede comprender en el marco del desarrolio de una modemidad
paracéntrica en la que el subsistema de la economia contaba con las condiciones de EXCepcion
para ordenar, de modo jerdrquico y central, las dinamicas de los otros sistemas parciales. En
otros términos, se iniciaba la reaccidn reflexiva de los sistemas del entomo frente al tipo de
modernizacién que se habia iniciado, en el cual el Unico rol relativamente claro era el de la
aconomia, por lo que se requeria de medo urgente un marco conceptual que no slo permitiera
comprender el tipo de modernidad en construccidn, sino también que entregara directrices para
especificar los nuevos roles del Estado, la politica y la sociedad.

Quiérase o no, la problematizacion que se buscaba desarrollar cogueteaba con una comprension
més compleja del Estado -y con ello, también, del sistema societal- gue permitiera establecer su
naturaleza y funcidn social, alejadas de las visiones complementarias del marxismo y el
neoliberalismo que sublimaban lo politico a lo social®. En cualquier caso, la advertencia tedrica
que se propiciaba era la de evitar una focalizacién desmesurada, reduccionista e instrumental en
torne al Estado, relativa a sus funciones econdmicas -en tanto condicion del despliegue del
capitalismo-, que cegara la vista respecto de la dinamica y emergencia de "lo social”. Sin
embargo, persistia en tal problematizacién la pregunta per la naturaleza y funcion del Estadg,
toda vez que no se podia obviar su vinculacidn con &l poder y, en tal sentido, entenderio como
un dispositivo de sintesis e integraddn social**.

Como muchas veces, en este tipo de tematizaciones se confunden las descripciones o esfuerzos
explicativos de los fendmenos en curso con las propuestas normativas que buscan sensibilizar al
entorno con nuevas distinciones para gue estas tengan efectos estructurales a nivel de Ia
sociedad. No cabe duda gue las observaciones que se iniciaban estaban estimuladas por las
ransformaciones iniciadas posterisis v, en tal sentido, informaban respecto del tipo de desafios
que los programas politicos debian asumir en el marco de las transformaciones que se

220 w51 Estado no seria sino el garante extemo de una cooperacidn social vigente de antemano © una integraciin
coercitiva de los productores aislados entre si que desaparece junto con ¢l restablecimiento de una sociedad directa”
gLed'I"rEr, M., 1983: 16).

2 Desde este &ngulo, se indica que "el poder estatal debiera ser pensado menos como violencia y opresién que
como relacién de produccién: produccidn y reproduccion de la vida social por medio del estado”. El planteamiento
posidona al Estado come un referente del sistema societal, &l cual genera un mecanismo extemo para posiilitarse
cistémicamente. Es decir como recurso de auto- representacion en el orden- imaginario. Se debe insistir que se trata
de un reaurso de |a socikedad civil (Lechner, N., 1983: 18- 19; 300- 301) y no del sistema politico. En esta orfentacion
se presumia que &l Estado, y con ello 1a politica, m%sﬂne!emachpﬁvilegiadudeapaﬁdﬁndem sujetos,

131



desarrollaban. Por ellc es que, y particularmente las ciencias sociales de nuestro continente,
deben ser consideradas como parte de los inputs racionales para la toma de decisiones politicas.

Tal como lo hemos desarrollade a lo largo del texto, |z imposiddn de la lbgica economica en &l
tipo de modernizaciones que se lievaban adelante y su capacidad de colonizacion exigian un tipo
de reflexién que proporcionara un programa que reestableciera espacios de accidn dptimos al
Estado v la politica. Por ello, estas tempranas constataciones, no sélo movilizaron una reflexion
tendiente a mejorar los referentes analiticos, sino también aquellas indicaciones que se
introducfan en la comunicacién con el objeto de corregir los procesos en curso. El Estado no se
podia convertir sélo en una agencia del sistema politico y, en consecuencia, que la economia
quedara librada a su dindmica y se perdiera el vinculo con la sociedad civil (Rojas, F., 1983 )%,
La demanda se orientaba a la produccién, para decirlo en nuestros términos, de un metasistama
capaz de resolver el problema de la integracién, conduccién y coordinadidn sodal™, ya que, a
pesar de los esfuerzos por contar con un marco conceptual para comprender las nuevas
complejidades societales, se seguia concibiendo la sociedad como una totalidad monocentrica,
es decir articulada a partir de un sistema parcial particular -y este no podia ser la economia-***,

Este tipo de andlisis, sin embargo, queda interrumpido con la irrupcién del problema de la
democratizacion de las sociedades latinoamericanas. Se puede observar una linea conductora
que ha transitado desde los problemas de transicion hasta los de la consolidacion

hasta que no aparezcan equivalentes funcionales de representacion y reconocimiento de la sodedad sobre si misma
Ibid., pp. 20).

B ... que la sociedad acepte como legitimo un orden que separa radicalmente la esfera de los politico de a esfera
de lo social, un orden gue deja ko econdmico libre del control social pero anexo al estado, ¥ que divide, inchuso en la
clipula, e poder real del &rea de |a expansidn politica, que es dejada a la sociedad...” (Henrique Cardoso, F, 1983:
296).

223 Al respecto, es sugestivo que se cbserve, a modo de description y no de formulacion normativa, que el Estado se
esté convirtiendo en "una compleja red de funciones e institudones mediante las cuales cada una de ellas acepta
diferencialmente los intereses de las distintas fracciones de clase” (Rojas, F., 1983: 156). La autonomiz relativa del
Estado se predica, por lo tanto, respecto de las clases y fracciones de dase: "la dispersién institucional abre las
puertas al compromiso entre organismos que representan preferencizimente determinados intereses de capas 0
fracciones dominantes... La disgrecion del Estado permite que cada fraccidn reclem para si una hegemonia particuiar
en el organismo que reconoce privilegiadamente sus estrategias (op. cit, 161). Pero se sigue nsistiendo en su
funcién metasistémica: "la sociedad dividida no puede reconocerse a si misma, no puede actuar sobre si misma de
manera directa. La sociedad 56k se produce a si misma, solo toma concienda de si misma, por medio de un alter, es
decir, la sociedad deviene idéntica consigo misma a través de una mediacion -objetiva el poder en un lugar fuera de
ella-" (Lechner, N., 1983: 328, 1988).

24w 2 reflexién tedrica sobre el Estado es, en el fondo, una reflexion necesaria por la divisidn de la sociedad -por I
necesidad de ordenaria- ella es posible por referencia al Estado. Séle bajo la forma de Estado, la sociedad -&f
conjunto de sujetos- puede organizar la convivencia social, es decrr, ordenar su division” (Lechner, N., 1983: 327).
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democréatica™”. Hoy dia se puede afadir la problematica de la profundizacién de la democracia.
En cualguiera de los valores gque se desarrollen los andlisis en esta materia, &l problema de |a
participacion social y politica otorga cierta unidad tematica, como condiciones de
representatividad vy legitimidad del sistema politico.

Lz influencia de los intelectuales necconservadores que atribuyeron la crisis de |a democracia a
un exceso de participacion politica que provocd un incremento de las demandas sodzales, con
sus consiguientes efectos de ingobemnabilidad (Landi, O., 1983; Lechner, N., 1983), catalizo las
indicaciones opuestas®®. Como apunta Lechner, N. {1983), lejos de constituir una inclinacion
exclusiva de la nueva derecha lo que se observa en |a época es una sospecha creciente por la
actividad politica lo que se traduce en un desplazamiento de la politica por la racionalidad
técnico- formal’?. Sin duda, la configuracién de un Estado autoritario y coercitivo, requirid
refarentes tedricos que sostuvieran el discurso del menosprecio y el desprestigio de la actividad
politica y potenciaran el proceso de despolitizacion de la vida social (Freund, J., 1982)*®. Desde
el otro angulo, se relaciona con |o que Henrique Cardoso, F. (1983), rotula como la corrients de
pensamiento panpoliticista asociada al basismo, para indicar aquel movimiento que encama la

desconfianza en las clpulas vy las instituciones politico- representativas, particularmente en los
partidos politicos.

Las preguntas que han girade en tomo a las cuestiones de |a transicion, consolidacién vy
profundizacién de la democracia vinculadas al problema de la participacion social vy politica
remiten, en los nuevos contextos latinoamericancs, a un problema tradicional de la reflexion de
la teorfa politica: el problema de la legitimidad. Con el esquema legitimidad/ ilegitimidad se ha
buscado situar la discusién en un plano estrictamente politico, con el objeto de describir los
procesos en curso aplicando, bésicamente, el valor negativo de la diferencia. Con ello, en

225 En ambos casos se puede establecer que el problema sigue siendo el mismo, es dedir: asentar & regimen
democritico superando los riesgos de desestabilizacion o evitando la solidificacion de los sistemas tutelados (Maravall,
.M., 1991).

225 n &l neoconservadurismo se presenta como diagndstico de ingobemabilidad e ineficiencia de la democracia.
Propone un reordenamiento drédstico que tiende a la disolucion de los sistemas colectivos de reconocimiento del
Estadc protector ¥ a la génesis de un individuo atomizado, que encuentre en el mercado un dispositivo de
;@;uciahzacim, de produccion del sentido del orden y de disciplinamiento (Landj, O., 1983. 196).

%7 vRedudendo el proceso social a simples relaciones de medio y fin, se piensa poder prescindir (en nombre del
saper técnico) de lo politico” (Lechner, N., 1983: 23).

22 ol Eetado entra en arisis cuando excede sus capacidades, va que asi perturba a las otras actividades, las que, 2
su vez, lo perturban a él misme" (Freund, J., 1982: 22). Desde aste andlisis se indica que la funcidn del Esatdo es
mantener k2 paz intema y externa, el uso exchusivo de |a fuerza v la mantencidn de |a soberania nacional.
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Jitima instancia, se busca generar sensibilidad, la suficiente como para propiciar
comportamientos y transformaciones gue aseguren grados mas elevados de legitimidad o, en
otras palabras, que redireccionen o reviertan los procesos que se comprenden en términos de
pérdida o crisis de legitimidad (Atria, R., 1993). La atribucidn de la comunicacién cientifico social
es que el sistema politico es receptivo a tal tipo de contenidos comunicativos.

Esta preocupacion, en el marco de las ciencias sociales, ya no proviene exclusivamente de las
consecuendias de los regimenes militaras y sus disefios politico- institucionales, sino tambien por
los tipos de transiciones que se tuvieron que ensayar en el continents, y también en Chile, a
partir de dichas condiciones. De alguna manera, ello se entiende como antecedente del tipo de
comportamiento politico que se termina configurando en la década siguiente y que se tematiza
también a partir del valor negativo de |a diferencia. Se advierte que |2 legitimidad del sistema
politico empieza a presentar quebraduras y grietas cada vez mas profundas. El problema de la
legitimidad se va instalar en la reflexion politica porque en cada uno de los proceses sociales de
las Ultimas décadas se van a distinguir los factores que debilitan y agudizan el problema y se va
a interpelar un comportamiento politico que tienda a revertir tales procesos.

En esta linea de reflexién, y mas alld de las descripciones que buscaron dar cuenta de los
cambios culturales del entorno como efectos de las transformaciones sociales impulsadas por el
modelc econémico®™, nos interesa observar un particular proceso de autoobservacion Y
autodescripcidn. En otras palabras la reflexion tradicional de la teoria politica va a encontrar en
la unidad legitimidad/ ilegitimidad el cddigo basico de distincion con el cual cbservar sus propios
procesos internos. Las ciencias sociales en cualquiera de sus nomenclaturas se alinean para
cumplir dicha funcién. Con este tipo de esquematizacion se buscara, en buena parte de lo que
sigue, situar la reflexion sobre las transformaciones del sistema politico. Es decir, el entorno se
procesa como problema y lo que se analiza son las respuestas que la politica despliega para
enfrentar tales requerimientos. Particularmente, se informa sobre los desafios que se vislumbran
para la democracia y, en consecuencia, se intenta desprender un programa decisional coherente
a los desafios que se buscan resolver.

228 ge trata de lo que en el trabajo fue citado como fa revolucién de lo social, es decir una resocializacion cuftural y
valérica que buscd propiciar entre 2 poblacion un comportamiento alineado con el nuevo modelo. Pero que también
est3 relacionado con "La bisqueda de nuevas formas de hacer politicay la elaboracidn de  nuevas concepciones de la
politica se insertan en un contexto intemacional que podriamos denominar cuitura posmodemna” (Lechner, N., 1988:
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Los desafios de las transiciones, por gjemplo, supondran dos problemas de fondo: replantear la
cuestion del control democratico del Estado vy pensar el problema de la representacian politica
(Henrique Cardoso, F., 1983). Los analisis comparados de la época indicaban que las preguntas
respecto de |a construccion del orden futuro en los margenes institudonales gue impusieron las
dictaduras v el modeio de crecimiento neoliberal requirieron asumir como uno de los criterios
centrales de actuacién politica el realismo para enfrentar la democratizacion (Lechner, N.,
1988). Se ha consensuado que parra el caso de Chile, ello se tradujo en una conduccidn politica
orientada a resolver el desafio de instalar v dar continuidad al régimen democratico. Eilo supuso
crear un clima de confianza entre los diversos sectores politicos, economicos e institucionales

del pais, que obligd a actuar en el marco de lo posible y proyectar una sefial de estabilidad en el
futuro.

En otras palabras, las evaluaciones posteriores sostienen que se tratd de generar confianza al
interior de la clase poliica y crear confianza al interior de la sociedad respecto de las
pctencialidades de la democracia y la capacidad de conduccion y gobernabilidad del sistema
politico™®. Como se indica en &l margen intemo de este tipc de observaciones, en la practica
significd dar continuided al modelo de crecimiento como una sefal inequivoca para los sectores
econdmicos de la sociedad. El esfuerzo estuvo orientado a dar legitimidad a las
transformaciones rezlizadas en el pasado v legitimar 13 re- incorporacién del actor politico cuye
desafio era administrar el proceso de transicién™. Paradojalmente, estas mismas condiciones y
los comportamientos que se desprendieron de ellos, terminaron siendo descritos v evaluades
como factores cuyos efectos resintieren las bases de legitimidad futura para el sistema politico.
El diagnéstico aceptado indica que los requerimientos de realismo implicaron desarrollar una

115). Con ello se alude a las temdticas del desencanto, la emergencia de nuevas sensbilidades y Ia aisis de identidad
con marcos de referencia y proyectos colectivos.

23 nphora bien, équé significa, en concreto, confiar en el orden? La confianza abarca tanto la joentificacion de e
ciudadania con el sistema politico como I cedbifidad de este frente a la opinidn pdblica. Ella se apoya en la eficacia
de los procedimientos (legalidad), pero también en un sentido de argen que permita poner limites a la incertidumbre
de un futuro abierto” (Lechner, N., 1988:88).

" Como ya Io sugerimos en Ias paginas centrales de este trabajo el problema puede ser expresado en los siguientes
términos: "por un lado el Estado ha de legitimar -asegurando el buen funcionamiento de l2 economia- el modo de
produccicn capitalista. El intervencionismo estatal amortigua las contradicciones sociales, trasladando los conflictos
desde el ambito de la produccién a la esfera politica. se desactiva la orisis econdmica mediante distintas y
contradictorias medidas estzbilizadoras. Por otro lado esta politizacién atenta contra el principio legitimatorio del
Estado en tanto que representacion del interss general. Enfrentado a este doble imperativo -legitimar politicament2 la
economia capitalista y respetar su propia legitimidad como garante de |2 mano nvisible- el Estado capitalista sufre un
cronico défict de legitimidad” (Lechner, N., 1983: 318). Por ello, debieramos agregar, este problema se trasladara o
los arreglos legales a las gerencias.
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actividad politica de negociadora y estratégica que, de alguna u otra manera, se ha
mantenido a lo largo A tiempo®Z.

Sin embargo, ¥ tal como lo indicamos a lo largo del trabajo, el proceso de democratizacion
supuso un amreglo destinado a elaborar un nuevo tipe de coordinacion intersistémica. La politica
encontraria un nuevo espacio para el despliegue de su autonomia sistémica. Esto suponia crear
un desempalme en la intervencién y regulacién econdmica que se hacia sobre el Estado gracias
a las condiciones favorables que la burocrada militar entregaba para ello. La etapa de
colonizacién caracteristica de la modernidad paracéntrica debia dar paso a un tipo de
acoplamiento estructural que hemos denominado estricto. Como hemos indicado, la economia
raqueria legitimar el proceso de modernizacién que impulsaba, por lo que debia posibilitar un
nuevo amreglo coordinativo, donde la politica y la conduccién publica- estatal encontrarian, en
los "aportes" de la economia, bases para un nuevos tipo de legitimacion™,

El proceso reflexivo aicanza, entonces, una continuidad tematica en torno al esquema
lagitimidad/ llegitimidad, desde el cual se observa una relacion histérico- causal que es descrita
como un paulatino proceso de deslegitimacion de la actividad politica, a partir de los arreglos
que se elaboraron para las transiciones. La configuracién estructural que alcanza 1a politica en
esa época, cOMo un juego téctico- estratégico se va a terminar tematizando como los factores
de la crisis de legitimidad®®. Primero debido a las amarras instaladas por los regimenes
dictatoriales. En segundo lugar, por un accionar calculado orientado a resolver los problemas
nrocedimentales y formales que supusieron los desafios de la consolidacién democrética v 1a
gobernabilidad®®. Y, finalmente, por la pretension de legitimar la actividad politica & partir de
las realizaciones y éxitos econdmicos sin atender a las crecientes desigualdades, Y 2 ello se

22 Elementos que expresan el proceso de secularizacion de |z politica. Al respecto, Lechner, N. (1988).

Ya para comienzos de la década del 80 se advertia que "... la bisqueda de la legitimidad ligada a las realizaciones

scondmicas es ingenua, pues puede cesar como consecuencia de lo que Hirschman llama efecto tunel, es decir que
incluso en medio de una prosperidad creciente, al haber una desiguaidad también creciente, las comparaciones que
los sectores relativamete privados del bienestar hacen con aquellos que disfrutan de €l produce, después de haber
tolerado la desigualdad, un efecto de deslegitimacion importante"” (Henrique Cardoso, F., 1983: 285).
23 5o puede traer a colacién una descripcién de principios de la década del ochenta que intentaba retratar a logica
estratégica de la alianza "consevador-militar": "...1a politica es un juego tactice- estratégico, en el cual & fin Gltimo es
el mantenimiento del poder, la justificacion es la realizacion de los grandes ideales del desarrolio nadional que dardn
sustertacion a una potenda emergents, el medio esencial para logrario es el control del estadp...” (Hemrigue-
Cardazo, F., 1983: 184),

As el discurso de la revaloraizacion de la democracia como catalizador de [as aspiraciones politicas de la sociedad
mn-ocesnadeumsiciénseadelgazayagutaerﬂastemét}casdeiarﬁtauradmuehsmgtasde1juagu, la
negociacidn y el aauerdo scbre temas especificos (Lechner, N, 1988),
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suma, para el caso de la accidn gubernamental, el privilegié de una racionalidad instrumental y
tecnocratica para el andlisis y toma de decisiones sobre los problemas sociales (Lechner, N.,
1983; Martin- Barbero, J., 1995; Mufioz, O., 1998)%%. La conclusidn final es que todo ello viene
a constituir un complejo de factores que retroalimentan positivamente |a crisis de la legitimidad

como legado de los gobiernos autoritarios y los procesos de transicion (Henrique Cardose, F.,
1983; Martin- Barbero, J., 1995.)%.

Frente a tales descripciones han surgido dos tipos de contenidos comunicatives. Por una parte,
el mencionado discurso de revalorizacion de la democracia y la politica, cuya demanda mas
critica desde 1z década del ochenta hasta el dia de hoy, es que “como condicidn para la
democracia politica se reguiere una democratizacion sustantiva de la vida social”, también, como
condicion de relegitimacién de la actividad politica (Henrique Cardoso, F., 1983:250).

Pero al mismo tiempo, una exigenda para las ciencias sociales: la reconceptualizacion del
Estado en tanto Estado Democratico vy actor politico en el marco de los procesos de
transformacion econdmicosocial (Lechner, N., 1988; Atria, R., 1993). Desde nuestra perspectiva,
en aste vértice de la reflexién se abrid un espacio gravitante de anélisis y comprension de las
transformaciones vinculadas a los procesos de modernizacion,

Uno de los puntos de -artida, para responder a |a exigencia anterior, es una descripcién simple
que ha sido retomada por el trabajo que hemos desarrollado: la modernizacion impulsada
postcrisis ha potenciado la configuracion de un perfil de Estado funcional a los requerimientos
del modelo de desarrollo. En esta orientacion se puede formular la siguiente sintesis: el impacto
de las transformaciones econdmicas y globales sobre el sistema politico, las exigencias gue &l
mercado le formula, las dificultades para recoger las orientaciones de sentido de la poblacion vy

2% 1gi de asta manera los problemas sociales son transformados en problemas técnicos, habria una y soio una
solucién (el dptimo). En lugar de una decision politica entre distintos objetivos sociales posibies, se trataria de una
solucidn técnica- cientifica acerca de los medios corectos para lograr una finalidad prefijada. Para ello es posible
prescindir del debate pdblico; no cabe someter un hecho técnico o una verdad dientifica a votacion. El dudadano
termina reemplazado por el experto” (Lechner, N., 1983: 311). Ello puede ser también una forma distinta de desaibir
el proceso de secularizacién de nuestras sociedades en las Gltimas décadas, entendido como un escenaric que
importa nuevos desafios para la democracia (Lechner, N., 1988).

37 Una de las ilusiones que Henrique Cardosc denuncia es aquelia proveniente de la perspectiva liberal demodrdtica,
y gue es ammpliaments aplicable al caso dhileno, ya que asume que "la crisis de legitimidad conducird a una
bisqueda de equilibrio politico dentro de los moides del mercado poiitics, o, por lo menos, que el aumento de [a
participacion e institudonalizacién de los partidos, junto con los contrapescs demoaatico- institudonales opuestos al
estado autoritario, conourmirdn a subsanar B anomaliz adual” (Henrique Cardoso, f., 1983: 288).
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las estrategias seleccionadas para adecuarse a ellas potencian Iz crisis de legitimidad que hasta
hoy dia se sigue tematizando. Dicho en otros términos, la tecnificacion autorreferencial del
sistema © el predominio de la dimensidn contractual sobre la comunitaria, "... con la
consiguiente focalizacion de la atencidn sobre la diferenciacidn y especificidad de su espacio v el
predominioc de la racionalidad insttumental”, tienen como efecto neto una crisis de
representacion, es decir una desconexidn del vivir social (Martin- Barbero, J., 1995: 329).

En consecuencia, desde el angulo privilegiado de tratamiento que ha utilizado la ciencia politica
y social, se advierte que la autonomia relativa que viene adguiriendo el Estado y la politica
respecto de la sociedad civil v la economia, implica que /z /fegitimidad de Iz actividad politica v la
decision publica se reducen a un entramado legal de caracter formal y a mecanismos de
representacion que aseguren dar legitimidad al orden econdmico- social en consolidacion™®. Ello
porgue el meodelo de crecimiento no requiere legitimarse 2 traves de la participacion socdial, por
el contraric se privilegia la despolitizacion de la participacion en la toma de decisiones y la
ampltacion de |a participacion en el consumo. De esta forma, el Estado, y la actuacidn politica,
quedarfan restringidos al dmbito de la negociacién de las demandas v los recursos™ o en su
defecto a la intervencidn para evitar las crisis internas derivadas de las desigualdades o
recomponer las consecuencias de los desequilibrios econdmicos externos. De ahi que la
conduccién plblico- estatal deba apoyarse en la legalidad®®.

Como se podré advertir a estas alturas, de alguna manera, el esquema legitimidad / ilegitimidad
siempre se encuentra con elementos para reproducir [a tematizacidn de la crisis inmovilizando a
la politica a continuar con un andlisis autorreferente. En otras palabras, su ensimismamiento
temético le impide desarrollar una racionalidad que le incorporar referencias ajenas que no
estén vinculadas a los requerimientos del subsistema de la economia. En tal sentido, la
elaboracidn de matrices conceptuales més complejas para la toma de decisiones estrategicas

23 vpredomina una preocupacion por la legitimidad en tanto concieme la estabilidad del orden juridico, es decir e
%%bimm en su funcion de garantzar y no interferi en Ia livertad del hombre privade” (Lechner, N., 1983: 315).

"Un andlisis del estado en esta perspectiva aborda la exdusion o incorporacion ciudadana sélo en anto
adecuacién de las instituciones politicas al funcionamiento econdmico. Las demandas por participacion politica son
tratadas como demandas por participacion individual en & consumo de bienes, servicios, valores e nstiituciones
donde rige a logica de mercado” (Lechner, N., 1983: 317).

2% v _1a legitimidad de una decision depende de su legalidad. A base de tal legitimidad por procedimiento toda norma
puede ser revocada o modificada por una nueva mayoria” (Lechner, N., 1988: 136). Sobre el tipo de referencias que
el Estado contemparénes requiere -derecho y economia-, ver, Luhmann, N., 1997.
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{Sunkel, 0. 2001), aparece como un input importante en |a medida en que dispone un mapa de
opciones y desafios que desbordan la légica politica.

A pesar del tratamiento bajo el esquema legitimidad/ ilegitimidad, como cddigo de comunicacion
politica gue se mantiene en las tematizaciones anteriores, nos permitimos observar una
convergencia entre nuestros planteamientos y las preocupaciones que caracterizaron la reflexién
de principios de los noventa. El espacio que se configura ante los impactos de las
transformaciones vinculadas a las modemizaciones de la Uldmas décadas obliga a las ciencias
sociales en su conjunto & incorporar marcos conceptuales mas complejos y nuevas distindones
gue permitan observar y explicar las nuevas realidades. O superar la crisis de teoria pare
entender e fendmeno del Estado (Atria, R., 1993). Asi, gana terreno, de modo cada vez mas
definitivo, un tipo de observacidn que permite, por ejemplo, visualizar que la crisis fiscal del
Estado en |a década anterior respondian a un fendmenc mas profundo y complejo relativo al
debilitamiento de los mecanismos de articulacidon entre el Estado v la esfera socioecondmica (De
Almeida, M.H.T., 1991; Atria, R., 1993; Garretdn, M.A. y Espinoza, M., 1993; Garretén, M.A.,
1994). La crisis del Estado, se explica finalmente, como se indicé en el capitulo uno, como una
crisis de “la matriz sociopolitica caracteristica del modele de desarrollc Estado-
céntrico"(Garretdn, M.A. y Espinoza, M., 1993)**.

Lo que estd detras de estas descripciones es un esfuerzo de reconceptualizacion que advierte
sobre la pérdida de centralidad del Estado en la conduccién del modelo de desarrclio e
integracidn de la sociedad, con lo cual la politica pierde también su gravitacion en la
estructuracion de la accidn social (Atra, R., 1993; Garretén, M.A. y Espinoza, M., 1993). Se
incorpora en el margen intemo del andlisis las consecuencias iniciales de las reformas
introducidas posterisis, lo que se procesa como la emergencia y fortalecimiento de las
dimensiones sociales que en la matriz clésica se supanian supeditadas a la accion politica y
estatal*®. Desde estos planteamientos analiticos las ciencias sociales han tendido a configurar,
finalmente, un discurso que oriente a la accidn politica y estatal en la perspectiva de

21 por matriz socio- politica se entiende a "... las relaciones entre Estado, politica o sistema de representacion y
mediacion, y sociedad divil o base social, articuladas por el régimen politico ..." (Garretdn, M.A., 1593: 43).
42 v a5 rupturas autoritarias se insertan en una transformacion del capitalismo a escala mundial, el desarrolio de un
nuevo orden intemacional mediante el doble proceso de integracién transnacional y desintegracién nacional. Se trata
de un proceso de diferendiacion social que desborda el campo econdmico y abarca todas las esferas. La ya clasica
heterogeneidad estructural de Am * “erica Latina se vuelve asi aln mas compleja” (Lechner, N., 1988: 132).
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recomponer la matriz sociopolitica en el contexto de las transformaciones de fines de siglo,
fundamentalmente, ampliando y fortaleciendo la autonomia y complementariedad de los
componentes de la matriz (Garretdn, M.A. y Espinoza, M., 1993)*“.

Mas alla de las formulaciones politico- técnicas que se desarrollan con el objeto de influir en la
toma de decisiones, lo cierto es que este tipo de planteamientos se inscribe en un lento proceso
por desarrollar un marco de andlisis mds complejo que se articule en torno a directrices
contemporaneas de la teorfa social. Desde nuestra perspectiva, esto culmina con la influencia
que ejerce la moderna teoria de los sistemas sodiales y su repercusion, para el caso chileno por
gjemplo, en |os estudios de Desarrollo Humano realizados por el PNUD a fines de la década del
noventa. Sin embargo, una formulacién temprana y enormemente sugerente es la desarrollada
por Atria, R. (1993), quien advierte que ya no es suficiente comprender al Estado como un
sistema complejo, sino también que su actuacion se actualiza en distintos planos de realidad.

La formulacion central se orienta en la perspectiva de enfregar distinciones que permitan
superar |a crisis tedrica y la crisis de legitimidad de la actuacion politica del Estado. Para elio se
realiza un analisis que identifica y especifica el tipo de diferencias que se deben utilizar para
observar las configuraciones del Estado contemporaneo. Entre ellas podemos destacar las
dificultades que existen para entender al Estado como una representacion total de la sociedad,
lo cual indica al misme tiempo que una parte importante de la vida social transcurre "fuera” del
Estado y por lo tanto adquieren una autonomia relativa frente a €l -lo cual serfa una situacion
que "incomoda" al Estado®®. Y, en segundo lugar, se debe destacar una descripcion que sugiere
visualizar al Estado como un conjunto de institudiones que ganan autonomia relative para
cumplir funciones especificas y en vinculacion directa con sectores sociales especificos. A ello se
deben afiadir formas posibles de intervencién en la vida social en tres drdenes o niveles

242 £} ideario que se formula tiene como punto de partida la necesidad de reconocer y aceptar el carécter atdnomo de

cada uno los componentes y su necesaria complementariedad. A partrr de ello se indica la necesidad de avanzar en la

restitucicn al Estado de su capacidad para intervenir en el desarrollo, asegurar sus funciones a los partidos politicos v
itir una mayor capacidad de accién de la sociedad civil (Garretdn, M.A., 1993: 54).

“ w  ipuede la politica en tanto aspecto parcial de la vida social representar 2 la sociedad en su conjunto? A mi
entender, & debate sobre la llamada posmodemidad deja abierta una cuestion de fondo: dla tensidn entre
diferenciacidn y articulacion sigue siendo un problema practico o se trata de un asunto obsoleto?” {Lechner, M., 1988:
174).
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distintos, cuya manera de articularse y combinarse definiran el modelo histérico de aparato
plblico®®.

El problema que surge de esta deriva es "como regular las jurisdicciones precisas de los agentes
estatales y cdmo recuperar el sentido genuino de la legitimidad del Estadc como actor
protagoénico de la sociedad comprometido eficazmente con el desamrollo social y econdmico de
toda la sociedad. Todo ello da cuenta del caracter polifacético y complejo del Estade, lo cual se
traduce en la configuracion de un sistema social diversificade gue induye gobiemao,
administracién publica, burocrada civil y militar, parlamento y judicatura. La expectativa es que
el régimen politico introduzca cierto grado de ordenamiento y coordinacion (Atria, R., 1993:
33)*%.

Asi, de mode paralelo a las descripciones que se focalizan en el Estado surgen las descripciones
que deben procesar las transformaciones sufridas por el sistema politico. Ello, porgue junto a la
pérdida de centralidad de! Estado, la politica también deja de ser un nicleo de representacion v
articulacion del orden vy los procesos sociales (Atria, R., 1993; Garreton, M.A., 1994; Blanco, C.,
1995; Lechner, N., 1999)*7, Esto es lo que se suele denominar como la crisis de la politica en
Latinoamérica y constituye el fundamento para hablar de la necesidad de re- especificar la
funcién de la politica v el Estado en el nuevo contexto (Atria, R., 1993; Zumbade, F., 1994;
Lechner, N., 1999)*%,

De ahif que no extrafie que los diagndsticos nos hablen, nuevamente, de crisis de representacion
y legitimidad de la actividad poltica, fragmentacién del cuerpo social y desvinculacion entre
politica y sociedad civil, Entre los aspectos més sintométicos de esta transformacion se destaca
que "el hecho politico™ responde cada vez mas a una légica particular distanciandose de la
cotidianeidad de la ciudadania -0 lo que Atris, R., 1993, denomina la "privatizacién de la

%5 ue corresponderian, con algunos matices, a las funciones descritas en el capitulo anteror. Es decir, politica
econdmica, politicas de compensacion y politicas de regulacion. La conclusién del autor es que "al estado se ie hace
gfﬁda vez mas difidl combinar coherentemente las acciones de estos tres niveles” (Alria, R, 1953: 37).

25w |3 clave est3 en la renovacién de actores, identidades y conductas politicas, de modo que el poder no exduya
sino que Integre. La politica ejercida a nivel de dlipulas termina conspirando contra |2 legitimidad de los gobemantes
y Ia propia funcién politica” (Zumbado, F., 1994: 26).

7 | 3 posicidn histdrica de los partidos politicos, les permitié colonizar el aparato estatal y asegurar una posicion de
intermediacion entre el Estado v la ciudadania, con su consiguiente efecto histérico en la sociedad, en teminos de
debilitamiento estructural del capital social (Zermefio, S., 1983; Salazar, G., 1998).
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politica"-, y por lo tanto guebrando el concepto de representacidn; |z tendenciz creciente a
burocratizar y oligarquizar algunas areas del aparato estatal, los cuales se privatizan al servicio
de intereses particulares y se convierten en "zonas francas” inaccesibles para la demanda
democratica v, finalmente, la potenciacion del proceso de fragmentacion del cuerpo social en

multiples nichos con demandas diferenciadas y segmentadas (Atria, R., 1993; Beéliz, G., 1995,
Lechner, N., 1999)**.

Los anélisis tienden a converger en que este tipo de transformaciones resiente |a capacidad de
conduccion politica, porque en una dindmica de retroalimentacién positiva se tiende a expandir
ia informalizacidn de los fiujos de toma de decisiones: "los clivajes se desmigajan en muliltiples
microdecisiones ad hoc. Ello da lugar 2 una situacién paraddjica: la nueva complejidad de los
procesos sociales produce una fuerte demanda por conduccion politica, al mismo tiempo que

dificulta elaborar politicas de Estado que condensen consensos & largo plazo” (Lechner, N.,
1999: 64)*,

En una mirada retrospectiva, Lechner, N., (1999), advierte que, efectivamente, lo que esta en
juego es una transformacion de la politica que no ha sido posible observer debido a la
focalizacién en el problema de la transicion a la politica democrédtica. Su diagndstico es
coincidente con lo planteado, en el sentido de que la politica ya no opera como el vertice
ordenador de la sociedad v los problemas de ritmo y la asintonia estructural entre los diversos
sistemas resienten de modo critico su capacidad de conduccion yfo pretensiones de

2% ga trata del desafio de "desprivatizar la politica” y/o "socializarla y, también, de revitalizar el sistema de partidos
Atria, R., 1993).

& Por cierto, esto constituye una deriva, que con matices més y matices menos, tiende a reproducirse giobalmente:
"mfmmasymecaniamsam&dehsmambsdmmmsevhmmmnam&bpdfﬁm,wsus
demandas vy particpan de la definicién colectiva de las pricridades sociales, han experimentado y siguen
e:q:afrnmtamnunp-ocesndemmmﬂmb&n,mequwgmmaspamasdeaccﬁnpnﬁﬂca
caracterizadas por 1a coexistencia de tendencias de muy distinto signo (...) lo cual se acompana por una elevada doslis
dedﬁmnﬁm,umdnmdemdmﬁ...wmntedsvabnﬁaciﬁndehpﬂblbuywmdmte
despolitizacion de la vida social” (Benedicto, J. y Reinares, F., 1992: 23). Desde &l punto de vista de la ciudadania,
ello expresa que la diudadania modema sanciona la pertenenda selectiva ce los individuos a la dimension parcial y
artificial de la politica (Zolo, D., 1997).

25 ¢ 1o que fue sefialado en el primer capitulo como la particularizacién de la negociacién politica a través de las
politicas plblicas en funcién de los intereses corporativos v sujeta 2 sus capacidades de influencia y presion: "...los
sectores de la sociedad con mayor capacidad de influencia imrumpen en distintos momentos ¥ desordenan el fiujo
planeado de las politicas plblicas y las particularizan, llevando hasta la esfera estatal, relaciones y conflictos que
podrian resolverse en la sociedad civil, si ésta tuviese los mecanismos, 18 legitimidad y el poder necesarios para hacer
politicas pablicas (Noé, M., 1998: 49), O, como apunta Varas, A. (1997), la conduccién politica se Garga de tension y
conflicta, pues la discusién plblica se realiza en un ambiente contingente, cargada ce connotaciones ideoldogicas y
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coordinacion central, con lo cual agui también se vuelve sobre el problema de la representacidn
y la legitimidad.

Para comprender la transformaddn de la politica en la retina del andlisis se observa con
particular atencidn la légica autorreferente de la politica como el factor critico que da cuenta de
las nuevas condiciones en el marco de un tendencia progresiva a la diferencia funcional de la
sociedad (Lechner, N., 1399). Desde nuestra perspectiva, el sistema politico no ha cambiado
sustancialmente su Idgica operativa interna®". En el mejor de los casos se puede afirmar que ha
profundizado sus tendencias autorreferenciales en el marco de un ambiente en transformacion,
tensionando la relacién con sus entornos. El problema de superacidn se debe a la incapacidad
de diferenciar entre autorreferencia y heterorreferenda debido a |z centralidad gue ha tenido &l
esguema legitimidad/ ilegitimidad.

Aqui también la moderna teoria de los sistema sociales se alza como uno de los princpales
marcos conceptuales para entender estos cambios. Y una de las distinciones aceptadas en este
punto es "... el advenimiento de una sociedad sin centro, sin nlcleo rector que coordine y regule
los distintos "subsistemas” de la vida. Ello plantea un problema fundamental de nuestra época:
el cuestionamiento del Estado v la politica como instancias generzles de representacidn y
coordinacién de la sociedad™ (Lechner, N., 1899: 57), Pero al mismo tiempo, se reconoce |a
gravitacion del mercado en los actuales procesos de modemizacion y la centralidad vy
pretensiones de universalidad que adquiere su racionalidad®™. Las nuevas modernizaciones, que
siguen siendo tildadas como necliberales, muestran la paradoja de los reguerimientos de un
Estado transformado, donde "toda decision politica se encuentra, por asi decir,
"sobredeterminada” por su eventual impacto econdmico” (Lechner, N., 1999: 59), lo cual se

cortoplacistas, motivadas por intereses corporativos que impiden alcanzar un debate de fondo sobre los temas
L:;ymuwadns en una perspectiva de desarrolio.

! Desde este punto de vista, podemos afirmar que no habria un cambio sustandal en la Iégica intema del sistema,
la cual se articula en tomo & la comunicacion del poder (Luhmann, N., 1995a) y en referencia al Estado, lo gue en
Latingamérica se habria traducido, en témines histdricos, en una autorreferencia aenfralista, coherente con el
modelo de desarrollo Estado- céntrico ¥ como condicion de continuidad operativa (Santibafiez, D, 199%0). Lo que si
cambia es la vinoulacion con el entomo debido a los cambics de éste, por derivas propias o por respuestas a los
cambios del sistemna politico. Esta situacidn tiene al menos el efecto sobre el sistema politico de produci Un proceso
de refiexion que le permite, entre oftras cosas, advertir sus “transformaciones”.

252 male decir, 1o piblico ya no es primordialmente el espacio de la ciudadania; en cambio, €l mercado adquiere un
carécter pdblico v sus criterios (competitividad, productividad, eficiencia) establecen la medida para las relaciones
ptiblicas” {Lechner, N., 1999: 58).
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traduce en un problema de integracién social para lo cual se propone ciudadanizar la politica y
la vida social.

Nuestras formulaciones se han orientado en la perspectiva de entregar distinciones gue
permitan comprender tales paradojas. La modemnidad paracéntrica ha privilegiado un contexto
de relacionamiento donde la desdiferenciacién de los limites sistémicos ha constituido una
estrategia Optima para |a expansidn de la autonomia del subsistema de la economia.

Con los procesos de democratizacion se han abierto nuevos espacios para el actuar autonomo
de la politica y el Estado. Las tensiones que los nuevos acoplamientos provocan presionan por
nuevos arreglos coordinatives. Por cierto, se trata de un proceso que debe producir
desempalmes mulitiples, toda vez que las estrategias de modemizacién del Estado y buena parte
de sus flujos decisionales han tendido ha consolidar configuraciones estructurales altamente
sensibles a la economia y mas resistentes a los requerimientos de la politica. Un ejemplo
importante de ello es la gestion piblica, pero también las funciones estabilizadoras, reguladoras
y compensatorias como la configuracion caracteristica del Estado contemporaneo: su
plurifuncionalidad. Una consecuencia importante de todo ello es que incluso para la politica la
Administracidn del Estado es una caja negra, lo cual significa que el Estado, en una de sus
dimensiones, cuenta coon margenes de autonomia respecto de la politica y la seleccion de sus
comunicaciones presentan cierta opacidad para la racionalidad del sistema politico™.

Como contrapartida a estas nuevas condiciones ambientales |a politica ha aceptado de modo
paulatino aquella descripcion que da cuenta del cardcter policéntrico de la sociedad que intenta
evitar la coordinacidn central y jerdrguica de todas y cada una de sus operaciones. La
modernidad paracéntrica presenta caracteristicas de desdiferenciacion que, tarde o temprano,
resienten la clausura operativa de los sistemas sociales. En este caso, |a reflexiones que hemos
identificado en este epilogo deben ser entenndidas, en una de sus dimensiones, como esfuerzos
por resolver los problemas hipertrofia sistemica.

Sin embargo, nuestro analisis nos sugiere advertir que la refiexion bajo el esquema legitimidad/
ilegitimidad se torna altamente paralizante para desarroliar contactos efectivos desde la politica

3 n 13 politica séo es capaz de percibir a la Administracién como cjaa negra...” (Luhmann, N., 1987: 123).
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con sus entornos. En el marco de los condiconamientos existentes, al parecer ni la indusién, ni
el bienestar aparecen como correlatos semanticos para la autorreferncia de |3 actuacion publico-
estatal. Prcbablemente, como lo entienden ciertos sectores del sistema politico sean los
"problemas” |los que provean de una semantica lo sufidentemente indefinida para facilitar un
conceter entre la politica v la ciudadania.

El punto anterior nos ensefa que se debe esperar mayor racionalidad desde el sistema politico,
en el sentido de diferenciar entre autorreferencia y heterorreferencia. Para ello, es necesario
proveerlo de nuevos temas con el objeto de gue se visualicen opciones semanticas emergentes
que puedan proponerse a los entomos como orientaciones de sentido para el futuro. A partir de
tal tipode estructuras v programas la politica puede propiciar los desempalmes gue requiere
respecto de la economia y propiciar nuevos tipos de acomplamientos estructurales, esta vez mas
complejos en el sentido de coordinaciones efectivas con otros sistemas del entorno que tengan
la capacidad, entre otras cosas, de condicionar yfo invitar al subsistema de la economia a que
acepte regulaciones e intervencioneas de distinto tipo.

Lo anterior se puede entender, también, como un cambic de paradigma como el que se
propone, por ejemplo, tras la formulacidn de desarrolic humane: el crecimiento econdmico debe
dejar de ser considerado como un fin en si mismo, para pasar 2 ser considerado un medio que
proteja las oportunidades de vida de las futuras generaciones al igual que las de las

generaciones actuales y respete los sistemas naturales de los que dependen los seres vivos
(PNUD, 1992; 1994).
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