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Introduccién

La agenda pals ha tropezado con una nueva polaridad®a;
reproducir un conocido debate. En el dfa de ayer, uno de los términos d
discusion fue el problema de la equidad, también se conocié como igual-
dad en las oportunidades, y en la actyalidad se promueve como la cons-
truccién de un sistema o red de proteccién social que haga de Chile una
sociedad mds inclusiva. El otro término de la polaridad ha sido siempre el
crecimiento econdmico.

Por cierto, se puede argumentar que esie tipo de presentacién constitu-
ye un recurso retérico que tiene por objetivo disponer en un tono polémico
el andlisis que sigue. La pretensién de este texto no alcanza para tanto. Sin
embargo, es importante subrayar que el uso retérico no responde, exclusi-
vamente, a un antojo del autor: es propio de la comunicacién pablica.

El punto de partida de los planteamientos que siguen tienen como refe-
rencias bdsicas las acostumbradas comunicaciones desarrolladas por los
petsonetos de Gobierno y por los reptesentantes de las organizaciones gre-
miales de los empresarios, tal y como las recogen los medios noticiosos. Efec-
tivamente, los Gltimos meses han estado marcados por un debate que ha
renido como propdsito bdsico ordenar los términos del discurso piblico, re-
componer las conflanzas entre el Gobicrno y el sector empresarial y, por sobre
todo, garantizar que fa conduccién de la administracion piblica respetard los
principios bisicos de los compromisos y consensos socio-econdmicos sobre
los que se ha sustentado la estrategia de modernizacién del pais.

La intervencién tealizada por la Presidenta de la Republica frente a las

ciplas empresariales en el Centro de Estudios Péblicos el dfa jueves 24 de
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agosto recién pasado, fue analizada como el primer esfuerzo realizado por el
Gobierno tendiente a garantizar a fos empresarios el compromiso de a auto-
ridad con la estabilidad econdmica y la responsabilidad fiscal'. Especificamente,
se indicd que debido al énfasis puesto por ¢l Gobierno, en el inicio de su
administracion, en orden & comenzar a tejer la red de proteccidn social, los
temas del emprendimiento habfan quedade en un segundo plano. De acuer-
do a los andlisis periodisticos estas definiciones y prioridades programdicas
habrfan generado un clima de temor y desconfianza entre los empresarios,
cuestionando, incluso, la efectiva capacidad de conduccién de la autoridad
publica frente a la creciente espiral de demandas sociales. Frente a ello, se
destacé que la Primera Mandataria pronuncid una frase clave: “el crecimiento,
dijo, es el prerrequisito para la equidad. Fs decir, sin crecimiento no es posible
veducir aceleradamente la pobreza y las desigualdades sociales....”. Y terminé por
gatantizar: orden publico, firmeza frente a las presiones sectoriales y manten-
cidn del superdvit estructural. En otras palabras, reiterd que la responsabili-
dad fiscal no est en juego en esta administracién®.

La légica de fa discusién no sorprende, como tamipoco fa manera en que
concluye. La primera se orienta en la perspectiva de disciplinar el discurso
piiblico y con ello revalidar los consensos bésicos en torno a la gestién econd-
mica del pafs. La conclusién del debate se acerca a una cierta ritualidad poli-
tica: el reforzamiento del compromiso administrativo con el programa y los
criterios decisionales que han regido la gestién piblica, tanto en el 4mbito
econdmico como en el social. Y en consecuencia la garantia de estabilidad
polftica y econdmica que reclaman y requieren los actores econémicos.

En todo ello, probablemente, no haya nada muy novedoso. Sin embargo,
el que los acontecimientos se reiteren de modo recusrente, siguiendo wn pa-
trén conocido, impone, a mi juicio, intentar ensayar algtin tipo de reflexién
en orden a observar las disposiciones estructurales sobre las que se sostienen
este tipo de derivas comunicacionales y, desde ah, discutir los efectos y alcan-
ces que dichas condiciones sistémicas suponen en la configuracién def Estado

! Diario La Tercera, viernes 25 de agosto de 2006: 27,

Diario La Tercera, domingo 27 de agosto de 2006: 6 y 7.
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contempordneo y sus flujos decisionales. Demds estd decir que los plantea-
mientos que siguen constituyen una aproximacién inicial sobre ef proceso de
transformacién del Estado, en ¢l marco de la estrategia de modernizacion
impulsada por el pafs. No est4 demds recordar, entonces, que el tipo de Esta-
do que se configura tiene relacién con el modelo de modernizacién que se
impulsa y con la imagen de sociedad que se estrucura y construye’. Y en
diche marco de rransformaciones estructurales, no se puede perder de vista
que, con mayor o menor persistencia, la sociedad chilena ha generado una
sobreabundancia de comunicacién ~ciudadana y ambién experta-, relativaa
las consecuencias pervessas, las debilidades, los riesgos, las paradojas, las inco-
modidades, las incertidumbres y los malestares que han producido los proce-
sos de modernizacién en curso. No cabe duda que fos movimientos estudian-
tiles de este afio, asf como las violenras movilizaciones producidas durante
este 11 de septiembre, deben ser analizadas, también, desde dicho punto de
vista. Es decir, desde un dngulo que cuestiona sobre los limites y mecanismos
que regulan e problema estructural de la inclusion/ exclusién en la sociedad
chilena contempordnea.

Modernizacién de la sociedad, racionalidad econdmica y transforma-
cién del Estado

Quiérase o no, lo que se conoce como el proceso de modernizacién de
las sociedades lacinoamericanas, en el que se inscriben las transformaciones
del Estado y las estrategtas explicitas de reforma y modernizacién, ya cuen-
tan con una continuidad de mds de tres décadas para el caso chileno. El
dngulo que he escogido es el problema del Estado. El punto de apoyo es
que la transformacién de éste ha sido, en lo bdsico, coherente con fas exi-
gencias del modelo de modernizacién econémica y social. Se ha indicado
que Jos actuales procesos de modernizacidn no pueden ser desceitos, sin
mds, por una esquematizacién de fa diferenciacién funcional, sin advertir
rambién las tendencias opuestas a la des—diferenciacién y los problemas de
integracién y coordinacién inter—sistémica,

3 Fste constituye un puno de partida reiterado ea los andlists y textos sociolégicos {Garrerén, MA.y
Espinoza, M., 1593; Tomassini, L., 1994a, 1998; Urzin, R., 1994),
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El problema tequiete ser puesto en perspectiva y sugiero abordarlo a
teavés de la utilizacion de una distincién que permite formular que los pro-
cesos de modernizacién de las dltimas décadas han respondido, fundamen-
talmente, a lo que se ha propuesto denominar progresivamente modernidad
periffrica y modernidad concéntrica—dindmica concéntrica de la diferen-
ciacién funcional-. 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 y guiarla al modo en que un director de orquesta
dirige un concierto”,

Desde una perspectiva histérica, por ejemplo, se sugiere que el Estado
de compromiso marca el cardcter co~evolutivo de la economia y politica,
dando cuenta de una des—diferenciacién que no posibilita la plena
autonomizacién de cada uno de los subsistemas, sino que por el contratio
dibuja de modo sinuoso y opaco los limites entre ambos. Como se sabe, el
Estado y la politica buscaron centralizar y regular las otras esferas de la
sociedad: «la polftica se constituyd en la cima de la jerarqufa para la regula-
cién de la sociedad»’.

La entrada en vigencia del programa de modernizacién post—crisis da
cuenta del proceso inverso. Lo que se buscé fue dotar de la clausura operativa
necesaria al subsistema de la economfa para que pudiera expandir su auto-
nomia estructural. A modo de un péndulo, el proceso de des-diferencia-
cién tendid a trasladatse a los requerimientos de la racionalidad econdmica.
Las politicas de modernizacién que se desarrollaron en fa primera etapa y
que has sido denominadas de primera generacidn deben ser entendidas
como las regulaciones e intervenciones de primer orden® que el subsistema de
la economfa desplegd para generar el espacio y las condiciones 6ptimas para

* Mascarefio, A., 1996: 118. Por otro lado, “antes bien, su modo de diferenciacién Funcional presenta una
dindmica concénirica, estructurada en tomo a la presencia de sistemas cuya fuerza comunicativa genera un
campo gravitacional que concentta Ja comunicacidn social y que fes pertnise situarse en una posicidn
donsinante frente a la towalidad, bloqueando el despliegtee anténomo” (Mascarefio, A, 2000: 191).

$ Mascarefio, A., 1996: 123,

& Las regulaciones de primer orden constituyen intervenciones gue se praducen per coletiliacién bajo
condiciones sociates excepeionales, en las que e des-diferenciacidn constituye la regla (Mascarefio, A.,

1996).
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¢l despegue de su autonomia sistémica. Ello requirié la conquista del poder
politico. Uno de los productos netos de este proceso, como lo indica la
propia comunicacidn econdmica durante la década del noventa, fue intro-
ducir la racionalidad econdimica en el operar del Estado’.

El plantcamiento anterior no debe entenderse como una convessién eco-
némica del Estado. En estricto rigor, la situacién de crisis significd que el
Estado elabord la suficiente sensibilidad y resonancia a fa comunicacién
econémica debido a la intervencidn o colonizacidn que sufte desde dicho
sistema en un contexto ampliamente favorable para ello: el control militar
del Estado y la politica. En consecuencia, el Estado aprende,
traumdticamente, que si no colabora de acuerdo a los requerimientos que
s¢ le formulan, se destruye a sl mismo. En otros términos, se acaba
estructurando un modelo concéntrico en torno al mercado®.

Desde una perspectiva en la que convergen la teorfa y la visién procesual,
la irrupcidn de la racionalidad econdémica y su capacidad para anegar y
auto-propagarse en el entorno interno del Estado, se debe entender sélo
como la incorporacién y apropiacién que éste realiza —en tanto sistema
intervenido— de las distinciones que ¢l sistema interventor pretendid incro-
ducit. Con este logro, el subsistema de la economia propicié la configura-
cién de un ambiente éptimo y funcional para su dindmica operativa auté-
noma. La capacidad que atn mantiene de interferiv en las operaciones de
los sistemas del entorno constituye un tipo de continuidad en las condicio-
nes y antecedentes que se configuraron en el perfodo post-crisis. Es decir,
hay un condicionamiento estructural que propicia modernizaciones bajo
los requerimientos de la racionalidad econémica y debilita, af mismo tiem-
po, la expansidén a otros dmbitos de opciones.

Esta orientacion general de los procesos de modernizacién y toma de
decisiones piblico—estatales no se ha modificado sustancialmente. Las refe-
rencias iniciales que hice al tipo de precisiones que el Gobierno ha venido

7 Para una visién convergente con los planteamientos relativos al caso de Baropa, ver Joberr, B, 1994,

1999,
B Mascarehio, A., 2060,




« . , , .
Nuevas exchusiones en la complejidad sociaf contemposdnea

realizando en mareria econdmica, como por ejemplo, ef uso de los exceden-
tes del cobse o la discusién del presupuesto nacional para ef afio préximo,
ast como las reformas pro—competitividad anunciadas hace algunos meses,
constituyen a mi juicio claros ejemplos de lo que vengo sefialando®. En
cada uno de estos casos se observa la centralidad y gravitacién de la raciona-
lidad econdmica, esta vez como regulucin de sepundo orden', ya que ella
logra condicionar el operar del Estado debido a que este iiltimo cuenta con
los dispositivos necesarios de frritacidn y resonancia para procesar de modo
cficaz y oportuno ese tipo de requerimientos, propiciando una coordina-
cién efectiva entre sus relaciones inter—sistémicas.

Desde una perspectiva teérica, la conduccién piblico-estatal cuenta con
la capacidad reflexiva suficiente para observarse como sistema —
autorteferencia~ y comprender, al mismo tiempo, los requerimientos de su
entorno econémico ~heterorreferencia—. Visto desde el otro dngulo, el sis-
tema econémico despliega su racionalidad con rendimientos positivos por-
que encuentra la suficiente sensibilidad en su entorno relevante para que
este se deje condicionar por la complejidad que proyecta. La economia
condiciona la actuacién del Estado, es decir se trata de una regulacién de
segundo orden que produce, desde mi punto de vista, un acoplamiento es-
sructural estricto, entendido como una relacién convergente en materia de
seleccién de opciones. En tal sentido, las regulaciones que efecttia el Estado
~como auto-transformaciones— deben ser comprendidas como requerimien-
tos de auto-regulacién def subsistema de la economfa cada vez que estdn
dirigidas a optimizar sus propios procesos.

Me parece que no es posible compsender este tipo de dindmicas, sin que
se utilice algiin tipo de referencia a la nocién de paradigma. Con ella quiero
expresar la expansién de la comunicacién y racionalidad econémica
articulada en torno a un conjunto de premisas, creencias, program'as y

Incluyenda por cierro el Plan de Infracstructura parn la Competitividad, anunciade el 14 de septienibre
del presente afio.

¥ Las regulaciones de segundo orden implican la capacidad de intoducic en los sistemas del entorno las

distinciones gue se requieren se apliquen para que cumplan las funciones de auso- regulacion ~despliegee
de racionatidad-.
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semdnticas comparticas en la esfera de toma de decisiones del aparato pé-
blico. A través de una comunidad paradigmdtica como el caso de los
decidores publicos chilenos, la racionalidad econémica busca mantener la
hegemonfa que ha sustentado para desplegar sus operaciones y regular e
intervenir en otros sistemas sociales. Una comunidad paradigmdtica de es-
tas caracterfsticas privilegia el uso de las distinciones que la racionalidad
econdémica promueve. Bl flujo decisional que de allf se desprende se debe
entender como el comportamiento auto—regulado y funcional de la admi-
nistracién piiblica, Por cierto, esta aceptacién implica que ef Bstado tradujo
los requerimientos econémicos, en fo que va corrido del proceso de demo-
cratizacién, a sus propios c6digos, esto es el de la legitimidad de su acrua-
cién, entendida por ejemplo como estabilidad politica, y atribuye que esta
distincién es aceptada por los otros sistemas en el entorno, incluidos los
entornos no sociales.

Parto de la base que la hegemonia paradigmatica se expresa, en un pri-
Mer momento, Como un mecanismo privilegiado de auto—observacién so-
cial o de construccién de la realidad social. Sus distinciones tienen efectos
de empalme para otros sistemas, lo cual por cierto no excluye otros dngulos
de observacién, pero serdn los procesos de comunicacidn los que establez-
can los rendimientos especificos de cada una de las propuestas. Asf, por
ejemplo, en el caso de la modernizacién de fa gestion piiblica esto se expre-
sa en una estrategia que evidencia fos esfuerzos realizados desde la adminis-
tracién estatal por crear condiciones éptimas para la actuacién del mercado
y por el enfoque de fa administracién empresarial que se propicia en la
conduccién de los servicios y politicas publicas'™.

Los desaffos y problemas que el paradigma logra distinguir tienen efec-
tos internos que se traducen en el disefio, adopcién y aplicacién de estrate-

1t Sobee la distincién y relacidn recipraca entre paradigma y programa de accién ver Dammame, D, y
Jobert, B. {1999). Para los aurores los programas de accién constituyen las herramiencas de diagndstico y
fsrmulas de accién concretas, pero que deben estar consdruidas en comunidades epistemolégicas. «Estas
comunidades epistemoldgicas constiruyer: wia zona fronteriza per excelencia, donde se encuentran
cientfficos, expertos provenientes del mundo de la decisiéns los aportes de unos y otros, son indispensablas
para conseruir fnstrumentes pertinentes de politicas (Ibid.: 53,

2 SanribdRez, D, 2008,
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gias y programas de intervencidn orientados a producir los efectos que se
tequieren para la configuracién de un ambiente propicio para la continui-
dad operativa del modelo de crecimiento. Sin embargo, las derivas paralelas
de estos procesos presentan las tensiones caracterfsticas de una modernidad
que se regula bajo los criterios decisionales del mercado. El Estado, de acuesdo
a esta descripcién presenta una configuracién pluri-funcional, es decir con-
centra funciones que responden a requerimientos racionales diversos. Esta
misma condicién es la que abre el espacio para tensiones que presionan por
un desempaline que posibilite una autonomizacién creciente de cada una
de las dindmicas operativas de los subsistemas del aparato piblico.

En cualquier caso, esta pluri~funcionalidad se expresa, estructuralmente,
en la diferenciacién horizontal y, también vertical, del sistema estatal con la
creacidén de instituciones con autonomfa relativa para ¢l cumplimiento de
determinados fines, cuya deriva operacional se realizaen torno a racionalidades
especificas. La administracién publica, las politicas pablicas y las organizacio-
nes reguladaras aparecen como los 4mbitos donde la racionalidad econémi-
ca, sus programas y semdnticas poseen la capacidad de jerarquizar central-
mente el flujo decisional. Su operatividad supone cierto desempalme respec-
to de la politica?. Sin embargo, ésta intenta no renunciar y sobrecarga de
expectativas 4 tales mecanismos organizacionales de intervencién. La discu-
sién sobre fa cantidad de digitos que debfa tener el eratio nacional para el afio
2007 constituye, quizds, un claro ejemplo de esto.

Esta formulacién exige sin embargo formular una distincién riesgosa
que requiere investigaciones posteriores. Si bien el Estado ha sido
conceptualizado como «... la auto—descripcién del sistema politico... (es
decit), un artefacto semdntico mediante el cual es posible concentrar la
autorreferencia del sistema polftico, independizarla de la justificacién de
situaciones concretas de poder y convertirla, como en el caso del dinero, en
la referencia significativa paralela de todas las operaciones que deben fungir
cotno elementos del sistema politico, para lo cual es importante que el Es-
tado sea legitimo, como unidad jurfdica responsable, de manera que las

B Offe, C., 1990.
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medidas soberanas y fiscales conformen el nicleo de todas las operaciones
polfticas»', se debe explorar la hipétesis de un proceso que genera un tipo
de autonomizacién de la gestidn ptiblica del Estado, donde la polftica, fun-
damentalmente en el dmbito de la legistatura, encuentra su referencia para-
Jela por excelencia. Desde este punto de vista es necesario realizar una pre-
cisién y proponer una hipdtesis.

En primer lugar, el andlisis que aqui se desarrolla tiene como foco de
observacién lo que corresponde a la administracién o gestién de Gobierno
que incluye, en lo fundamental, el disefio y aplicacién de fa polftica pibli-
ca. Ya desde este mismo 4mbito, y con mayor razén si se incluyen los otros
componentes del Estado contempordneo —legistatura, sistema judicial, ges-
tién municipal, etc.—, es posible advertir que la gestidn publica de cardcter
gubernamental no responde a una unidad de sentido, debido a, entre otras
cosas, la creciente complejidad del aparato estatal y su consiguiente proceso
de diferenciacién interna que incluye la creacién de estructuras cada vez
mds auténomas respecto de sus propésicos y 1gica de toma de decisiones.

El Estado, en consecuencia, como sistema complejo, debe ser indicado
como una referencia publica para todos los agentes sociales ~polfticos y
econdmicos— que buscan tematizar sus demandas, expectativas y, también,
los riesgos que advierten. Dicho en estos términos, lejos estoy de situar a
Estado como la estructura semdntica capaz de proveer de una coordinacién
central al conjunto de la sociedad. El mercado es otra estructura semdantica
que provee de referencias a todos aquellos agentes que deseen tematizar,
por ejemplo, la competencia y la ganancia ~y ello incluye a la polftica~. La
continuidad evidente de los procesos de modernizacién impulsados a partir

* de la década del noventa ha excluido producir tupturas importantes entre

ambos tipos de sistemas. Por el contrario, mantiene una agenda de mejora-
mientos tendientes a producir acoplamientos estructurales mds efectivos
sobre la base de una regulacién de segundo orden donde la racionalidad
econdmica especifica las complejidades que condicionan las actuaciones de
la administracién del Estado y también de la politica.

" Lehmann, N., 1998a: 411,
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Desde mi punto de vista, esta situacién se expresa de modo privilegiado
en la pluri-funcionalidad del Estado bajo los esquemas de la racionalidad
hegeménica. Nuestro objetivo, en lo que sigue, es describir y comprender
esta realidad. De hecho las contradicciones y paradojas posibles de distin-
guir y los esfuerzos por superarias mediante la construccién de estructuras
discursivas de valor [8gico cada vez mds altas expresan, a mi made de ver,
fas tensiones y dificultades que se instalan en los Hmites sistémicos.

La problematizacién que se presenta al finalizar este texto se encarga de
establecer que fas acciones implementadas responden a los requerimientos
operativos del Estado identificados por ef paradigma dominante, pero son
incapaces de dar respuestas a los desafios «politico-~democrdticos» que se fe
imponen al Estado contempordneo desde el sistema politico o desde las
demandas que se articulan en torno a la forma inclusidn/exclusién, Estas
especificaciones nos sirven de contrapunto para observar el modo en que el
paradigma observa dichas descripciones y produce, en consecuencia, res-
puestas ad hoc, Pero al mismo tiempo, es importante indicar que esta
problematizacién se inspira en los debates y comuicaciones piiblicas que
advierten sobre las debilidades, inconsistencias e incapacidades que el mo-
delo de desarrollo ha evidenciado a lo largo de estas dltimas décadas.

Allf se encuentran los ciclos econémicos que oscilan pendularmente entre
crecimiento y desaceleracidn, con sus consiguientes oscilaciones en los niveles
de desempleo, la progresiva dificultad para resolver una pobreza que parece
estancarse en un nivel del 20% de la poblacién, Ja ampliacién de las brechas de
desigualdad social expresadas en las sorpresas redistributivas del ingreso, pero
también en el mejoramiento de las expectativas sociales y econémicas en virtud
de fa capacidad de generacidn de riqueza por parte de la sociedad chilena. Pues
bien, esta condicién ha sido ampliamente analizada y discutida y tiene refacién
con las caracteristicas estructurales de fa dindmica de la economia de mercado.

Sin intencidn de extendernos sobre el punto, basta recordar algunas de las
principales indicaciones que se subrayan a propdsito de la racionalidad econs-
mica estrucrurada en torno al mercado. En primer lugar, la teorfa econdmica
conoce, desde siempre, que el mercado opera en situaciones sub-6ptimas. De
ahi que su respuesta deba entenderse como el despliegue de su racionalidad,

. i i e . »n
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esto es «... ef Bstado e indispensable para fa existencia de muchos mercados .
Ei consecuencia, desde un dngulo més amplio de observacién se debe entender
que Ja configuracién de un determinado tipo de Estado es condicién necesar%a
y funcional para el buen funcionamiento del mercado y el modelo de creci-
miento impulsado en nuestro pais. Por o tanto, en esta lgica ef Estado se
termina convistiendo en un actor econémico complementario, pero significa-
tivo, que produce y provee de bienes y servicios, regula mercados y transfiere
ingresos'. Bsta configuracién es la que he denominado regulacién de segundo
orden, ya que efectivamente el sistema piiblico-estatal desarrolla ineervencio-
nes, pero éstas responden a la [égica del subsistema de la economia, graciasa la
capacidad que éste tuvo de instalar los mecanismos necesarios en la logica de la
toma de decisiones para que no interrumpan su autorreferencia sistémica.

En segundo lugar, desde el momento en que la teorfa econémica acepta
la existencia de fallas en el mercado —as que no sélo se encuentran a nivel
micro como externalidades negativas, sino también macro en el nuevo con-
texto de mercado global-, acepta rambién, de algin modo u otro, que la
[6gica del sistema se articula recursivamente en torno al mottvo de la ga-
nancia, entendido como un movimiento que genera inestabilidad, debido
a su logica cnmpetiti#a. La orientacién al mercado, como.una seméntica o
referencia que da unidad a a accién econémica, permite que la ganancia se
libere de restricciones morales y pueda apoyarse a sl misma'’. La
antorreferencia basal que supone la 1égica de la ganancia ~o de la acumula-
cion'® o de la rentabilidad®- no se informa sobre sus efectos no econémi-

5 .. da competencia perfeces consticuye un caso de escuela constantemente cuesrionado por fa reafidad de
los mercados...» {Marmnes, G., 1999: 28).

o Al respecto, Vial, ., 1998; Marimer, G., 1999,
7 Luhmann, Ny De Giorgi, R, 1998,

M. ¢l capitalismo genesa grandes desigualdades de ingrese y dqueza, Encontrar las oportunidades para
poder hacer une gran eantidad de dineso es lo que sige la eficiencia del capicalismo, {...), Despliar 2 otros
del mercado pasa Hevar sus ingresos a cero arsebardndoles sus oporrunidades de gananci e en lo que
consiste la competencia. Una vez que s¢ adquiere riqueza, las opareanidades de hacer dinero se ll‘!u!l'lpib
can, ya que la siqueza acumulada conduce a sporsunidades de ganancia-ingreso que 0o estdn abiertas para
aquellos que no poseen forcunass (Thueow, L.C., 1996: 259).

® el contexto def capitalismo global ¢ informacional-, la rentabilidad conseiuye ef desesminante
motivacienal que diramiza b operarora del sistenia ~y con ello de fa innovacion recnoldgica y la
productividad {Caseells, M., 1997a: 107- 113).
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cos. Esto s6lo puede llegar a ser resultado de la capacidad de reflexion del
sistema, con la creacién de nuevas estructuras que faciliten la dindmica de
la autorreferencia basal.

La orientacién a la ganancia de la légica del sistema econémico y su
referencia al mercado, entendida como autorreferencia basal, exige la cla-
boracién de programas que informen sobre las decisiones cortectas. Enton-
ces, el esquema costol beneficio viene a constituirse, efectivamente, en un
mecanisma altamente reductor de complejidad que posibilita, particularmen-
te, una observacién del mundo ~reprime la complejidad del mundo- en
ambos valores, con el objeto de hacer la distincién en ©érminos de ganan-
cias ~cudndo st/cusndo no, por ejemplo, invertir—. Es decir, orienta al siste-
ma a acotar los mdrgenes de accién y decisién obligando a optimizar y
asegurar rentabilidad®. El esquema, entonces, trabaja como un mecanismo
pata procesar informacidn, por lo que el sistema se puede referir al proceso
diciendo: estos costos me aseguran ganancia. En este sentido, se podrfa decir
que la légica del sistema no se equivoca en lo que concierne a su
autorreferencia. S6lo desde el entotno se le pueden pedir otras cosas y es
materia de andlisis mds especificos establecer c6mo las procesa el sistema,
para dedicarse a otros temas.

En consecuencia, y en tercer lugar, dada la autorreferencia estructural
del sistema, fa comunicacién experta advierte sobre las incapacidades del
mercado, y por lo tanto de los modelos de crecimiento por los que han
optado fas sociedades latinoamericanas, para resolver los desequilibrios e
injusticias sociales. Esta conviccién resurge a partir de las experiencias de
cada sociedad en las que, por el contrario, se han observado retrocesos en
materia social y econémica ~particularmente distanciamiento en la brecha
de distribucién del ingreso—. Una discusién que en ¢l caso de Chile resurge
periddicamente. Esta situacién facilita un andlisis critico de la «... conocida
concepcion del derrame que harfa que una estrategia macroecondmica co-

B Nétese, par otra parte, que el factor costos opera come reductor de riesgos, porque moviliza al sistema

- pasa aseguracse frente 2 elfos (Ruksmann, M., 199853, Por oma paree, efectivamente, «cada sistema pascial
asumne pavze de fa complejidad global al otfentarse solamente segiin sy propia diferencia sistemalentozno,
sin embargo, reconstituye con clfo al sistema global para st mismo...» (Lubmann, N, y De Giorgi, R.,
1998 201). ‘
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hetente tuviera bondades inti{nsecas como para producir efectos sociales
también benéficos, de manera espontdnear®’. Es decir, s llega a la conclu-
sibn que, efectivamente, ¢l desarrollo social no es en ningdn caso un
subproducto cronoldgico def crecimiento econdmico, sino por el contrario
su tendencia es la reproduccién de las condiciones sociales iniciales, ya que
los efectos genuinos del crecimiento econdmico estdn estructuralmente vin-
culados a los imperativos de la acumulacién®.

En sfntesis, se puede resumir el conjunto de argumentos en la siguiente
constataci6n: «el andlisis y la experiencia evidencian que ¢l metcado librado
a su suerte no logra resolver automdticamente los problemas ambientales y
de ordenamiento del territorio que se agudizan en todas las sociedades ac-
tuales, amén de los cldsicos problemas de fas fluctuaciones clclicas, del equi-
librio del subempleo, de la distribucién inequitativa de los ingresos v los
activos, de la pobreza y de la cobertura de los grandes riesgos en materia de
salud, vejez v desempleo, los que han requerido histéricamente de signifi-
cativas intervenciones estatales en fa economfar®,

Si se advicrte, los tres tipos de consecuencias descritas insindan et tipo
de funciones que la racionalidad econdmica y el modelo de crecimiento
perfilan y requieren por parte de la gestién pblica del Estado. Estos aspec--
tos los analizaté en el apartado siguiente. Sin embargo, antes de presentar
dicho andlisis parece oportuno recordar dos aspectos adicionales que con-
dicionan, a su modo, ¢l tipo de decisiones piiblico~estatales. El primero,
vinculado a la imagen objetivo que la racionalidad econdmica ha propuesto
en términos def tipo de Estado que requiere. El segundo, vinculado con las

3 Blanco, C., 1995: 132,
2 Haddad, P, 1995: 263-264; Therow, L.C., 1996: 35 y ss. Marmer, G, 1999: 72 y ss.

Martnes, G., 1999: 11. Al respecto, parece interesante pasafrasear ef planteamiento de Offe, C. {1990}, en
el sentide que la relacidn entre el sisteima ccondimico y ef Estado puede ser necesatia debido = que las
estracturas de este Glimo dependan gendticamente ded sisterna econdiico, Necesidad significs aqul ura
relacién genética de deserminacidn, El concepto de necesidad puede adquisic aqu! ui sigrificado
completamente distinto: el Estado es necesario para la reproduccion del sistema econdmico. Hay
subordinacién positiva cuande coinciden ambos significados, es decir ks condiciones de operacién del
Bstado o séio son producidas, sino también requeridas para la reproduccida de una economfa basadz en
la logica del meccado.
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exigencias que impone el mercado global derivado de la estrategia de creci-
miento y desarrollo econémico que ha privilegiado el pafs.

La imagen objetivo del paradigma es contar con un modelo de Estado
que se cifia a los siguientes criterios: un Estado mds pequefio y especializa-
do, profesionalizado, téenico y eficiente, que actite con una égica econd-
mica estricta, diversificado en su oferta y con una creciente «privatizacién
de la opcidnn en la demanda, que abra espacios cada vez mds amplios para
que el mercado actiie de modo auténomo bajo «necesarios» mecanismos de
regulacién —fijacién de reglas del juego?.

Tales definiciones se orientan en la perspectiva de porenciar la
competitividad econdmica del pais, criterio clave de la capacidad de una
sociedad para responder a fos desaffos del mercado global y asegurar el cre-
ctmiento econémico como sustento de la estrategia de desarrollo.

A partir, entonces, de tales especificaciones no se debe extrafiar que el
axioma, tal como lo enuncié pdginas arriba, que gufa el proceso de moderni-
zacién, es que «... la participacién directa e indirecta 'del sector piblico en la
estrazegia de desarrollo es fa administracidn..»™, con lo cual se busca enfatizar
la idea de minimizacién de la intervencién del Estado en la actividad econé-
mica® y limitar sus tareas a la administracién de las variables macroeconémicas
~manejo equitibrado del conjunto de instrumentos financieros, cambiarios
monetarios y de gasto fiscal y disminucién del papel del Fstado en materia
productiva y empleo-; variables microeconémicas ~contribucién permanen-
te a la creacién de oportunidades econémicas, permitiendo la expansion y
desarrollo del mercado—; y de politica social, donde tiene un papel parcial en

# Al sepecto, Labera, E., 1993: 20-25; Boeninger, ., 1995: 161; Mufioz, O, 1998: 485-487. Sobre este
aspecto, Mufiaz, O, {1998) destaca gue las transformaciones estruceuzales de la década ded 88 wvieron dos
efectos imporuanics que definen los mdegenes del modelo de Estador « ... en primer lugar, rescarazon uaa
mayor autononsfa de la econemba y de las politicas publicas, neilizando predominantemente o mercado
como diseiio Institucional; en segundo lugar, teincorporaron la ideologla de In swuns invisible, en ¢l
sentido de que ¢f interés social se logr & través de fa biisqueda del tnterés individuals (Ibid.,: 483),

% Lahers, E.1993; 10,

De allf que, donde haya lugar para la competencia, ésta sea preferible  la regutacions (lahers, £, 1993;
23}. A este tipo de formulacién es el que Hamameos regulacion de segundo orden como extension de la
racionalidad econdimica, pues estd dirigida a optimizar sus procesos creando un entorno fvosable para ella.

78

Revista “Nugvas exclusiones en la complejidad social concempordiea’

la satisfaccidn de las necesidades bisicas de la poblacién, de compensacién de
fas heterogeneidades sociales excesivas y la generacién de oportunidades que
aseguren un umbral de sobrevivencia y permitan que las personas se integten
al desarrollo a partir de sus competencias individuales™.

En sintesis, esta continuidad mantiene una coherencia sustantiva con
las transformaciones de primera generacién, que, como lo indican los ex-
pertos, tuvieron el acierto y la capacidad de devolver fa autonomfa -
despolitizaciéni—, eficiencia y tecnificacién al sistema econémico™. Ef dis-
curso hegeménico, convenientemente formalizado y pormalizado durante
los tres primeros gobiernos de la Concertacién, sélo puede ser comprendi-
do como la consolidacién del modelo de crecimiento y sociedad, y su con-
siguiente propuesta de transformacion estatal, que asume como ¢je de arti-
culacién la logica del subsistema®. En dltima instancia, se trata de fa sub-
ordinacién positiva, es decir la estructuracién de contribuciones funciona-
les a los principios organjzativos de la esfera econdmica® —regulaciones de
segundo orden—. En lo que sigue describieé los requerimientos funcionales
hacia el Estado que se desprenden de lo formulado hasta aquf.

Requerimientos funcionales hacia el Estado

Los elementos expuestos en el apartado anterior constituyen los
condicionamientos que explican el tipo de configuracién que el Estado
contempordneo, para el caso de Chile, viene alcanzando. Se trata de aquella
inestable y tensa combinacidn entre una modernizacién de tipo concéntri-
co articulada en torno a la légica del mercado, una estrategia de crecimien-

¥ De este modo, no sélo queda defineado el modelo de Estado que se requiere, sito que la eseratcgia de
desarrollo en of cual este se inserea de modo funcional. Por cierto, las comperencias del Bsrado no se
vecducen a los elementos expuestos sino que se deben incluir sus tareas tradicionales, es decir seguridad,
orden, defensa y relaciones exteriores (Lahera, E., 1993).

¥ Muiez, O., 1998,

¥ finye otros, Zumbade, B, 1994, Tomassiai, L., 1998, De acuerdo a Garverdn, M.A. y Espinosa, M.
{1993) se trata de un somesimiento a las feyes del mercado. Para Muboz, O. (1998), los criterios del
subsistema también han tenido la capacidad de permear  a politica, obligindola a recnificarse: ema de la
ingenierfa pollrica.

# Offe, C., 1990,




to vinculada a las exigencias def entorno global y una imagen de Estado de
cardcter complementatio y funcional a dichos requerimientos.

Puede resultar interesante, para comprender el tipo de configuracién
que viene tomando e aparato estatal, advertir que es fa propia comunica-
cién téenica la que advierte sobre los espacios de contradicciones ylo even-
tuales conflictos —si se quiete costos— que pueden surgir por determinadas
opciones en momentos especificos. Mds atin, y como parte de sus propios
procesos de auto—observacidn, se reconoce que decisiones necesarias en
momentos determinados —polltica monetaria frente a presiones
inflacionarias—, pueden exigir en el mediano plazo decisiones que reviertan
fas derivas anteriores con el objeto de resolver fos efectos o costos que ellas
implicaron —externalidades sociales negativas como ¢l desempleo~. Puede
lfegar a ser productivo analizar este tipo de dindmicas desde la perspectiva
de una teorfa del riesgo. Sin profundizar, me interesa indicar que la elabora-
cién y procesamiento del riesgo presiona dindmicas de diferenciacion que
buscan «repartios los tiesgos en estructusas o instituciones funcionalmente
especializadas en determinados tipos de problemas.

En consecuencia, se puede aventurar la hipétesis que, en el marco de los
procesos de modernizacién, complejizacién y adaptacion al entorno global,
fas derivas decisionales tienen efectos internos, en términes morfogénicos o
de auto-transformacién. El tratamiento de los riesgos «particularizados» re-
miten, en Gltima instancia, a los sistemas observadores, los cuales juzgan,
deciden y despliegan comportamientos con dicho propdsito, ya sea hacia
adelante ~oportunidades— o hacia atrfs ~seguridad-. La pregunta que cabe
aquf es si of Estado cuenta con dispositivos centrales para articular las obser-
vaciones particulates y los flujos decisionales que se desprenden de eflas. O en
siudefecto, quétipode problem:is se pueden identificar de esta poli-centralidad.

Desde mi punto de vista, estas condiciones estructurales son las que espe-
cifican la disposicién de una serie de estructuras paralelas, y en los requeri-
mientos mds «acionaless también auténomas, para tematizar cada una de
estas fuentes por separado, lo cual se traduce en una incorporacién e incre-
mento de riesgo en el entorno intemno del aparato estatal, el cual debe ser
traducido en téeminos de problemas de conduccién y coordinacién de politi-
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cas -0 si se quiere de la sincronizacién de las decisiones—"". De ahi que no
extrafie que desde ef dngulo de la comunicacién econdmica se establezca come
responsabilidades del Estado: acompafiar, impulsar y anticipar, es decir crear
entornos favorables para las empresas dindmicas —estabilidad--, potenciar la
modernizacién productiva, tecnoldgica y del capital humano ~competitividad
sistémica y crear bases para mercados futuros™. Debo advertir, entongces,
que ¢l paradigma dominante configura un programa decisional que opera
sobre ¢l problema del riesgo y especifica las funciones del Estado, intentando
establecer un niicleo critico que articule y dé coherencia —conduccién, sin-
cronfa y coordinacién—a la toma de decisiones. Sin embargo se trata, tarm-
bién, de una configuracién paradéjica que introduce tres tipos de requeri-
mientos funcionales —con sus consiguientes racionalidades— en la dindmica
sistémica de las estructuras decisionales del aparato piblico:

3

1. Funcién estabilizadora” —la configuracidn de un Estado vigilante--

Bastarfa con volver a citar las palabras de Ja Presidenta de la Repuiblica
transcritas en las primeras pdginas de este texto para dar cuenta de lo que se
indica cuando se observa este tipo de funcién. La conduccién social y econd-
mica debe orientarse sobre fa base de un criterio estricto de eseabilidad.
Especificamente, bajo el cumplimiento irrestricto de la estabilidad de las va-
riables macroecondmicas. Las estructuras decisionales que operan a partir de

, estas premisas en el entorno estatal, procesan esta exigencia argumentando

que ¢l modelo de apertura basado en fa capacidad exportadota requiere de la
inversién ¢ innovacién permanente en el sector productivo, lo cual sélo es
posible manteniendo [a estabilidad y continuidad de las polfticas econémi-
cas». La comunicacién que sintetiza el planteamicnto es: fa estabilidad
macroecondmica es una sefial que comunica disminucién de riesgo™,

I Offe, C., 1990.
2 Martaer, G, 1999
La expresién es somada de Martoes, G., 1992,

bl capiral privado exige un retorno competitive ¥ la seguridad de que las previsiones a futaza se camplivda,
dantro de mdegenes de exror y riesgo que deben ser acotados. (...). Palses con instituciones estables y pollticas
econduicas razonables, disminuyen los mdrgenes de riesgo y, por o tanto, las tasas de retomo que pueden
ofreces se acercan a las de mercados cormpetitivos incernacionalmenter (Mugier, O., 1996: 10},
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Esta premisa constituye una orientacién transversal que otorga continui-
dad paradigmdtica a los procesos de modernizacién y se considera una condi-
cién de la dindmica econémica. Se trata de un ejemplo por excelencia de una
aceptacién del Estado de la invitacién que la racionalidad econémica e hace
para su autorregulacion: no te comportes excediendo los limites de gastos que
pueden hacer peligrar nuestras coordinaciones intersistémicas. B este punto es
interesante observar la elaboracién recussiva de auto—validacidn axiomstica:
da estabilidad econémica'y el crecimiento estdn relacionados entre si y se
refuerzan mutuamente. Debe tenerse presente que hay un cfrculo virtuoso
entre estabilidad macroeconémica y crecimiento sostenido. Ef erecimiento
trae estabilidad, y la estabilidad trae crecimienton®®, Otra manera de observar
lo anterior es entendiendo que la mantencion de equilibrios macroecondmicos
sostentbles ~es decir, disciplina fiscal, expresados en variables objetivas como
control de la inflacién, supersvit fiscal —p.c. estructural del 1%, defensa del
tipo de cambio real y mayores niveles de ahorro, entre otros, son recursos
necesatios anclados a la l6gica de la semdntica de la competitividad.

Las demandas que el paradigma formula en materia de mecanismos ade-
cuados para el efectivo cumplimiento de la funcién, se debe a los mérgenes
de riesgos que se visualizan en el manejo financiero de la economfa.
Especificamente, se indica que las exigencias de equilibrio en la politica
econdmica constituyen el 4rea mds crftica del manejo econdmice desde el
Estado. Esto se debe, y en este punto también hay un reconocimiento ~la
mayor de las veces implicito, pero también explicito- por parte de los ex-
pertos chilenos, a que los niveles de control ¢ injerencia en este mbito son

cada vez menores por parte de los Estados, ya que buena parte de fas deci-
siones en este dmbito corresponden al mercado internacional®, En este
sentido, la vigilancia debe entenderse como actuacién restrictiva e incluso
reactiva, destinada a impedir que los ciclos econémicos exégenos cuenten

Marshall, }. y Velasco, A., 1998: 48, Por o demds el discurso econémico en esta materia condiciona otros
tipas de cambios sochales al efecto de la estabilichad econdmica y ol crecimiento, particufarmente, lo que
dice relacion con la superacién de b pobrera y la equidad soclal; wasimismo, la estabilidad
macroecondémica ha sido fundamental para el logro de una elevada tasa'de crecimiento y, por ¢ tare, la
reduccidn de la pobrezas {De Gregorio, | y Landerrerche, O, 1998: 167 Vial, 1., 1998: 203)

¥ Mufios, O, 1996; Agosin, M. y Flrench-Davis, R, 1998; Marmes, G., 1999; Sunkel, O, 1999,
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con factores de expansion en ¢l entorno interno de las economfas naciona-
Jes. Esto es la tematizacién de los peligros del ambiente.

En la jerga econémica lo anterior se ha traducido como la responsabili-
dad de actuar con prudencia y con politicas que aseguren los mdrgenes de
equilibrios econémicos minimos”. La funcién estabilizadora se dispone,
entonces, de modo complementatio ~o en subordinacién positiva— en ¢l
marco de la dindmica del capitalismo tardio. Es decir, y tal como lo tematiza
el propio paradigma, se trata del efecto disciplinador que se le asigna a la
globalizacién®. Las intervenciones que ef Estado puede desarrollar aqui
estdn ampliamente limitadas y especificadas por la comunicacién econdini-
ca como parte de sus propios procesos de aurorregulacién. El disciplinamiento
sélo puede venir desde el Estado y con elio fa racionalidad con que opera el
paradigma se dispone a producir los efectos de regulacién que requiere.

Por otro lado, los factores desestabilizadores no son sélo observados como
fluctuaciones del entotno internacional, sino también como turbulencias en
e entoeno interno de cada sociedad. En otras palabras, os sistemas econémi-
cos describen sus entornos cercanos como fuentes de riesgos y peligros,
gatiflados por eventuales explosiones y desbordes en materia de demandas
sociales, producidas en gran medida por las externalidades hegativas del pro-
ceso econdmico, En esta perspectiva, el paradigma expande la semdntica y
procura una tacionalidad politico—social ad hoc. La racionalidad de lu estabi-
lidad se debe entender en el dominio polftico como gradualidad def cambio
econéeico, politico y social en plazos cortos®. Para ello eambién hay descrip-

7 La profundidad de fa crisis chilena de comienzos de los ochenca contribuye a explicar por qué las actuales
autoridades econdmicas han manciado, £n los afios noventa, wan pradente como acrivamente Jas vaciables
macroecondmicas y la regulacidn del sistena financicro, para evitar ricsgos de que se produzca ot crisise
{Agosin, M. y Flrench-Davis, R., 1398: 116).

*  Laglobalizacién ha pasado a ser una forma de disciplinar las poliricas macroceondimicas nagiomaless

(Muﬁo:r.,‘ 0., 1996: 9).

¥ Fn democracis, a consolidacién del cambio de manera compatible con el fncionamiento de economias
basadns en la empresa privada, sequicre de aceptacién y capacidad de absorcidn, y eso se mide en plazos
fargos. Los cambios pueden entenderse aceptados en un sistema democedtico cuando, en la eleccitn
siguiente al moenento en que un determinado réginten o administracién los implementa, son ratificados
por ua wayorla fuerte del electorado o desaparecen de haagenda de debate piblico. La acepracién de la
gradualidad del cambio, es decir, de uts imporeante grade de continuidad polfiice, ccondemica y sochal, es
una condicidn de gobernabilidad en democracian (Boeninges, £, 1995 174}
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ciones especificas: gobernabilidad. Desde aqui, se define el grado de acelera-
cién del cambio social y polftico. Desde nuestra perspectiva, lo anterior se
debe entender como disminucién de las posibilidades de intervencidn de
[égicas alternativas y complementarias a las ya descritas.

Efectivamente, cualquier intervencién e inversién del Estado quedard
sujeta, en primer lugar, al respecto irrestricto de la ogica de la estabilidad.
Esto supone, incluso, que medidas de cardcter evidenternente inclusivo,
como por ejemplo el mejoramiento de los niveles salariales de los trabaja-
dores, quedan restringidas a los andlisis técnicos que pueden indicar sobre
los riesgos de encarecer la mano de obra. Ello no sélo por la eventual pre-
sién inflacionaria que ello implicarfa, sino también por la péedida de
competitividad que ello implicarfa. De este modo, a funcién estabilizadora
tiene un efecto regulador de la forma inclusion/exclusion. Por cierto, el
andlisis econdmico indicard que la pérdida de estabifidad supone a la larga
un mayor riesgo para las pessonas pobres de este pals, pero sc olvida indicar
que nunca para los sectores acomodados de nuestra sociedad. El reverso de
este planteamiento es que mientras tanto los mérgenes de inclusividad so-
cial quedan siempre restringidos, a la espera de los efectos del crecimiento
sostenido. Por cierto, elio sin olvidar que en el camino nuevas formas de
exclusién econémica v social se siguen produciendo.

2. Funcién promotora o «constructora de institucionalidady®! ~fa
configuracién de un Bstado activo e interventor o regulados-

Fsta dimensién constituye ka deriva configuracional que presenta mayo-
res dificultades para su tratamiento, ya que desde la perspectiva que estd
siendo tratada en este trabajo, la identificacién de sus limites de sentido
exige una observacién més detallada de los diversos dngulos de observacién
que confluyen con tematizaciones muy particulatizadas respecto del pro-
blema. No se debe perder de vista que se puede elaborar una teorfa de la
regulacién y la autorregulacién, entre otras cosas porque las tensiones que
se producen en fas relaciones entre economia, Estado y poiitica en torno a

# La expresion se la debemos « Mufioz, 0., 1993.
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este tema propicia la aparicion de presiones al desempalme y/o a nuevos
arreglos coordinativos. Nuestro propésito, en este caso, es dejar insinuadas,
entonces, las diferencias mds criticas.

En el marco del esquema del riesgo, se debe entender que este requeri-
miento funcional estd orientado, bisicamente, a propiciar la creacién de es-
tructuras internas o condiciones sociales y materiales de largo plazo capaces
de sostener, en la perspectiva del paradigma, posiciones competitivas cada vez
mds altas o condiciones éptimas para el proceso de crecimiento ccondmico.
En otras palabras, se trata de crear bases «objetivasy de seguridad o fiabilidad
que permitan abrir nuevos horizontes de riesgos, por ejemplo a través de un
paquete de medidas mictro-econémicas pro—competitividad como las anun-
ciadas por el Ministro de Hacienda un par de meses atrds™. Sin embargo, se
debe indicar que dependiendo del tipo de regulaciones que se propicien, éstas
tendrdn un cardcter de optimizacion de las condiciones de desenvolvimiento
de la autonomia del subsistema de la economia o una orientacidn de
desempalme para producit condiciones dptimas para el despliegue de las ope-
raciones de otto tipo de sistemas.

Los requerimientos funcionales hacia ef Estado se orientan en la perspectiva
de sensibilizarlo y movilizar sus recursos para crear las bases de una competitividad
«estructuraly o wistémica» en fa economia. En este contexto, por 1ecugsos se
debe entender fos mecanismos institucionales que propicien un tipo de inter-
vencién o invitacién que logre que la economfa se haga sensible al largo plazo.
Por ejemplo, se procura la productivizacién de la mano de obra —p.e. genera-
cién de capital humano a través de su calificacion téenica y profesional- y del
pafs —p.¢. creacién de infraestructura que potencie ¢l desarrollo—, fundamental-
mente, en lo que dice refacién con su avance tecnolégico™,

Los US$ 780 millones de délares destinados a modernizaciones en el dmbito de la infraestrucruzs para
crear bases de comperitividad creciente durante ls semana en que se tegmina este arsleulo, constituyen us
ciemplo consistente con ol andlisis que se presenta.

. Debemos hacer notar en este punto ~aspecto que no hablanos indicado todavia-, que ka infraestructura

weenoldgica de un pats constituye une de los factores crfticos para sostenes ks competitividad furwra, Asf, se
suele establecer que el ensonopolios que mantienen fs grandes riqueras en este factor constituizla uno de
los obstéculos estructurales de fos pafses en desarrollo para competir en «f mercado global (Thwow, L.C,

1996; Castells, M., 1997a; Asnin, S., 1999).
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El entrecruce anterior se sostiene, a mi modo de ver, en I interaccién de
las tgicas que subyacen a la triada eficiencia~productividad-competitividad.
La semdnrica de fa competitividad orienta y moviliza los recursos en fun-
cién del entorno internacional como desafo de insercién, y a productivi-
dad coloca el foco de atencién en el entorno interno de la economfa, porlo
tanto busca movilizar los recursos en funcién de las debilidades estructura-
les de ésta. De este modo, se puede advertir que desde uno de los 4ngulos de
observacién fa productividad es el reverso de la competitividad y s orienta
a minimizar dafios en el marco de toma de decisiones riesgosas. Se tratarfa
de una relacién compleja de potenciacién mutua, pero también conflictiva,
porque se requieren politicas y decisiones que no siempte convergen. Pro-
ductividad y competitividad son requerimientos de la economia que logran
incotporarse como pardmetros de la toma de decisiones publico-estatales.
El Estado se hace sensible a los requerimientos de la cconomia mediante
estos recursos semdnticos. Lo interesante, al mismo tiempo, es que el Esta-
do los puede utilizar, potencialmente, a pastir de otros criterios, como
irritadores de la légica econémica y, en ral sentido, permear su autorreferencia
para que acepte intervenciones «costosasy.

Entonces, como requerimiento de la competitividad la accién del Esta-
do debe impulsar politicas y recursos para desarrollar los sectores que el
mercado no desarrolla —por sus bajas rentabilidades—, pero que son crfticos
para el dinamismo de [a competencia. En este sentido se debe entender la
especificacién de la funcidn promotora —o de fomento-- que fa racionalidad
econdmica s¢fiala para el Estado ~la cual tiene un cardcrer complementario
o de subordinacién positiva—. Desde este dngulo, la inercia del Estado se
tematiza como falta de compromiso con el crecimiento econémico. Pero al
mismo tiempo, en razén de la funcién promotora, fa conduccién piblico~
estatal puede hacer mis cosas. Por cierro, estos requerimientos y comporta-
mientos potenciales, que comprometen la capacidad de inversién del Fsta-
do, se limitan en funcién de los equilibrios econémicos.

Finalmente, se debe indicar que estos propdsitos estratégicos suponen la
creacién de una institucionalidad ad hoc que opere en fa perspectiva de crear
mecanismos de fomento de la competitividad. En este dliimo sentido, la
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accién def Estado se entiende también, en una de sus versiones, como cons-
tractora de institucionalidad, es decie como el disefio ¢ impulso de sistemas
de incentivos que faciliten la concurrencia de los actores del mercado para
potenciar su capacidad de competencia, a rravés de la inversién productiva, la
innovacién tecnolégica y el aumento del conocimiento™. Por ciereo, aqui se
debiera incluir |z inversién en capital humano, incluyendo la educacién. Desde
una perspectiva tedrica, una institucionalidad orientada a generar nuevas con-
diciones estructurales en dmbitos especificos de la sociedad supone la incor-
poracién de criterios conectores con esos ambientes, lo cual debiera traducirse
en una presién adicional a la diferenciacién funcional.

En una segunda versién, el papel activo def Estado se modela a partir de
los requerimientos de intervencién para «resolvers o corregir las fallas de
mercado que impiden acceder a la competitividad internacional en nuevos
rubros®. Los requerimientos de eficiencia de la economia buscan provocar
la sensibilidad suficiente en el aparato del Estado para movilizar los recus-
sos institucionales con el objeto de crear las condiciones éptimas de com-
petencia interna. La respuesta positiva, como ya lo indiqué, por parte del
Estado se debe a la presencia de criterios coordinativos efectivos. En dltima
instancia, desde mi punto de vista, se trata de una autorregulacion del siste-
ma econdmico a través de las funciones de regulacién del Estado. Prictica-
mente, como una sentencia godeliana, la completitud del mercado se posi-
bilica en la medida en que la racionalidad econdmica logra especificar la
configuracién reguladora del Estado ~entendida como subordinacién posi-
tiva—. Por cierto, se trata de un 4mbico de decisiones altamente complejas
que reproduce una larga discusién bajo el esquema regular / no regular —
incluso desregular—, alineando indicaciones econémicas de distinto signo®.

@ Agosin, M. y Flrench-Davig, R., 1998; Bitzdn, E. y Sdex, R, 1098,

“ (Fxisten mzones subradas para que ¢ Estado disede e implemente una activa politica de desarrollo y que ella
para q !
sea selectiva en lugar de puramenie funcional o aplicable er forma horizonal a vodos los sectores. Es
necesario atacas las fallas del mescado alli donde ellas ocurrens. Agosin, M. y Ffrench-Davis, R., 1998: 135,

 Fsta sicuacién seria descrira por Offe, C. (1990), come el movimiento de subordinacidn negativa que se
orieata en fa perspectiva, para los casos del valer no regular y desregulag, de limiiar las zeciones inrerven-
coras del Estado con ] abjero de impedis que «polirices la dindmica de la cconomia, Para las
temarizaciones del paradigmi esto supong wma fuente permanente de conflictos que terminan asldéado-
se a la esfera de la decisidn pollsica.
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Mds alld del conflicto que aquf surge, lo que nos interesa resaltar es que el
despliegue de la accién reguladora del Estado supone, también, [a construc-
cidn de una institucionalidad sectorial que fije creglas del juego claras» con el
objeto de hacer eficiente la competencia en los mercados especificos ¢, in-
cluso, introducir subsidios con el objeto de desarrollar mercados no renta-
bles o gravar con impuestos para cotregir externalidades negativas —p.c.
ambientales—*. En este espacio de accién que se abre para el Estado destaca
¢l proceso de diferenciacién sistémica que supone la construccidn de
institucionalidad reguladora con mérgenes suficientes de autonomfa. En
ella se deposita, no sélo la exigencia técnica de definir claramente el marco
regulatorio, sino también la misién de realizar una accién fiscalizadora®.

Se advertird que esta segunda funcién es complementaria a la anterior y,
en algiin sentido, se sustenta en la creencia que inyectando las inversiones
necesarias por parte del Estado es posible producir un clrculo virtuoso de
expansién de las condiciones y posibilidades de inclusién social, por la via
de la expansién del mercado y la apertura de nuevas oportunidades de in-
sercién laboral y desarrollo personal. De este modo, cuando {a légica de la
estabilidad no estd en peligro el criterio sigutente en la jerarqufa que especi-
fica la toma de decisiones es la intervencién promotora. Sus efectos en el
tiempo debieran rendir los frutos de inclusién social esperados, hasta que
no haya una restriccidn o “desaceleracién” en el ciclo econdmico que vuelva
a cuestionar sobre la efectividad de esta creencia y esperanza. Al menos asf
lo estamos viendo en el presente, cuando todos los indicadores van a fa baja
y la creatividad téenica insiste en flexibilizacién laboral ¢, incluso, en pérdi-
da de derechos laborales ~indemnizaciones—, para potenciar el
emprendimiento y con ello la creacién de empleos. Nuevamente {a forma

“ Por cierto, Ias externafidades requieren convertirse en valoraciones econdinicas —ponerle peecio~ con ¢

objeto de que sean incorporadas camo costos det funcionamiento econdmico. De este mode, la entradaa
regulacién por parie del Eseaco estd condicionada a una comparacién entre «... los beneficios que se
derivans de corvegit fas ineficiencias e fa asignacién de los recursos con los costos que se derivan defa
intervencién estatabs (Bitrdn, E. y Saavedra, E., 1993: 254). A mayor abundamiento: «... {a sola existencia
de una situacion o argumento en baze al cital se puede justificar una intervencidn en el funcionamiento de
fos mercados no basta para que ésta deba implementarser {Bitrdn, E. y Sder, R, 1998; 494),

4 Bitedn, B, y Saavedra, E., 1993; Bittdn, E. y Sdez, R, 1998,
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inclusién/exclusién queda dependiente de los condicionamientos y restric-
ciones funcionales. A la espera de efectos inclusivos, se observan las conse-
cuencias cxcluyentes.

3. Funcién compensatotia®™ — fa configuracién de un Estado
complementario—

Tal como he indicado, ¢l paradigma dominantc en la toma de decistones
piiblico-estatales ordena las estructuras internas con cl objeto de que ¢l
mercado actde en funcién de la insercién internacional y el crecimiento
econdmico. Se parte de la premisa de su eficiencia en materia de asignacidén
de recursos v, en consecuencia, de su capacidad de dinamizacién del creci-
miento de la economia como requisito bdsico para el mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas. Por.cierto, las descripciones del entor-
no suelen indicar los efectos negativos que supone Ia logica del mercado.
Estas descripciones acttian a modo de re-entry, consticuyéndose en temas
para los procesos de auto—observacion y reflexién. Esta manera de traer el
mundo a la propia comunicacién facilica el despliegue de fa racionalidad
sistémica. En este caso, también, ef paradigma se prepara para visualizar las
externalidades negativas que sus dindmicas generan en el entorno. Es decir,
fas decisiones econémicas deben trabajar, de alguna manera, los riesgos no
econdmicos que se traducen en dafios sociales internos como eventuales
entrabamientos de su propio proceso. Finalmente, estas fallas terminan sien-
do, del mismo modo, indicadas como factores que debilitan la
competitividad pals. Las debilidades estructurales en los entornos sociales
son, entonces, factores de debilitamiento de [a competitividad, por lo que
es necesatio producir respuestas eficientes para su solucion. Las respuestas
frente a estas externalidades han transitado desde la subsidiariedad a la com-
pensacién. Por clerto, se trata de una diferencia interna a la légica econdmi-
ca, que busca indicar una ruptura respecto de los criterios que gufan la

toma de decisiones®.

® Ver, Offe., C, 1990 y Lubmann, N., 1997, a propésito del Estado de Bienestar en Europa.

® Se dird, cuconces, que en Ja Iogica del Estado subsidiatio impera la Wgica econbmica sobre la politica

(Raczinsky, 1., 1998: 201 y ss.).
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Sin entrar en el debate, y a pesar de fa hipétesis anterior, me interesa

establecer que los requerimientos funcionates de compensacién ~o regula-

cién compensatoria— se ordenan en funcién de las premisas y axiomas que
¢l paradigma ha establecido como nicleo central para estos efectos. Esto es,
confiar en la capacidad del crecimiento econémico para avanzar en grados
mayotes de equiparacién de oportunidades™. Desde esta ptica, entonces,
las politicas piiblicas y sociales tienen un papel parcial en la satisfaccion de
las necesidades bdsicas de la poblacién, de compensacién de las
heterogeneidades sociales excesivas y la generacién de oportunidades que
aseguren un umbral de sobrevivencia y permitan que las personas se inte-
gren al desarrollo a partir de sus competencias individuales™. Fi debate
interno tiende a mostrar los constrefiimientos que la conduccién piblico—
estatal debe aceptar en esta materia. Aceptar, por ejemplo, que la exclusién
no es una consecuencia no esperada y que la inclusién es, en dltima instan-
cia, un desaflo que deben enfrentar los individuos. O, también, a una acep-
tacién implicita de la reproduccién de la desigualdad, por lo que la discu-
sién se traslade a una identificacién de los umbrales ménimos aceptables de
desigualdad. Este ripo de descripciones terminan obligando a desarrollar,
principalmente, comunicaciones de cardcter explicativo y, en cierta medi-
da, «estabilizadoras de riesgon,

Ef proceso reflexivo debe asumir, entonces, una proposicién conflictiva:
«... ¢l mercado funciona, y en genérai, tiende a asignar bien los recursos,
condicional a la distribucién de la riqueza y las oportunidades iniciales»*2.
Sin embargo, en el marco de la autorreferencia basal del paradigma de la
ractonalidad econémica, la comunicacién debe asegurar su reproduccion
autopoiética comunicandp que respeta su propia condicién operativa, esto

B general ¢ Estado capitdista tiene I responsabilidad de compensar los procesos de socializacion

disparados por ¢l capiral, de manera que no se produzca i una auto—obstruccion de la adumulacin
mercantilnente regufada ni una abolicidn de las relaciones de apropiacién privada de I produccién
socializada. £) Estado protege la ielacin capiralista de tas condictones sociates que produce, sin ser capaz de
alterar el estawus de esta relacidn como relacién dominante. Hacer otr cosa sarcionaria mecanismos como la
huelga dde inversin que harta ef remedio mds dafino que propia enfermedads {Offe, C., 1990: $8).

5 Lahera, E., 1993 Boeninger, B, 1995.
o Vial, |, 1998: 192,
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es que la légica de fa ganancia o acumulacién reproduce, si no amplfa, las
desigualdades de las condiciones iniciales™. Una vez reintroducida temdti-
camente esta «failar, que en tiltima instancia de cuenta de su incompletitud,
propicia la visualizacién de un espacio para la actuacién del Estado, la que
se especifica en los mdrgenes de lo que se rotula como la 1égica de la com-
pensacién o en ef presente como proteccién social o inclusién—.

Por cierto, aqui se puede observar el cardcrer paradéjico de la comunica-
cién, ya que en funcién de la competitividad ¢ incluso de la eficiencia del
mercado, se comunican los requerimientos funcionales de Ia actuacién del
Estado bajo una disposicién de subordinacidn positiva, es decir como condi-
cién de la viabilidad sistémica de la légica del mercado. Pero, al mismo
tiempo, obliga a la elaboracién de indicaciones que deben mantenerse ali-
neadas en la lgica de la subordinacién negativa, esto es que el espacio de
actuacién que se abre no termine interviniendo ~o ahogando— la eficiencia
y competitividad de la economia. Por cierto, para ordenar estas estructuras
contradictorias se esgrimen argumentos técnicos que logran establecer una
jerarqufa tégica que resuelve el problema tedrico, pero que probablemente
no logra resolver el problema si se introduce la variable tiempo. En el marco
de una descripcién de la tensién entre modernidad concéntrica y moderni-
dad compleja, aqui es posible visualizar los movimientos friccionales que
presionan hacia una radicalizacién de la diferenciacién funcional o a la
mantencién de la des-diferenciacién. En cualquier caso, el planteamiento
es mds 0 menos el que sigue: si fas intervenciones del Estado fueran eficien-
tes en la correccién de los desequilibrios y las distorsiones producidas por
externalidades y fallas de la competencia, «fa reproduccién de las condicio-
nes iniciales» se mantendria, al menos, en el mediano plazo, por lo que
frente a ello la intervencidn del Estado se hace mds riesgosa y se sugiere la

necesidad de su prescindencia®.

% Tharow, 1.C., 1996; Vial, }., 1998; Mastner, G., 1999,

" By el caso de Chile, los dimos dicz afios han sido de profundizacién de I brecha de desigualdad. De abd
que planteamientos mds eriricos indiquen como necesario disefias ¢ implementar una politica
redisteibutiva, que corsija ingresos y activos {Mareer, G., 1999).
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En este contexto, la potencial solucién de las externalidades sociales se
enfienta a una estructura tedrica y discursiva que ordena jerdrquicamente
la toma de decisiones, condicionando, incluso, el tipo de comunicaciones —
informaciones, acciones, «sefialesy, etc.~ que se pueden efectuar. Con ello
se establece ¢f umbral méximo de lo posible o el umbral minimo tolerable
de riesgos: sélo es posible generar una «igualdad en la medida de fo posi-
ble»®. En consecuencia, desde el dngulo del problema del riesgo para la
l6gica econdmica, en la medida de lo posible» significa que en el marco de
una economia de mercado no es posible propiciar mayores niveles de igual-
dad en el corto plazo, pues se corre el riesgo de «... ahogar el principal motor
del progreso econémico y materiab, ya sea por déficit fiscales o cargas
impositivas inhibidoras de la inversién®. Es decir, no se pucden sacrificar
los equilibrios mactoeconémicos como condiciones de crecimiento y
competitividad ~esto es un riesgo demasiado alto—"". De ahf que no extraite
que en funcién de esta logica ~la del equilibrio-, finalmente, se formulen,
otra vez, requerimientos de gobernabilidad entendida como capacidad de
contencién y conduccién de las demandas sociales, ya que se sabe que «... s
debe ser cuidadoso en priorizar la reduccién de fa pobreza, cuando sea ne-
cesatio optar entre politicas. Tratar de avanzar en todos los frentes en forma
simultdnea es peligroso y puede ser incluso contraproducenter®®, Es decir,
orden piblico y estabilidad social y politica.

Atrapado en la paradoja tedrica, y probablemente, sensible a la sobrecar-

ga que se somete tal tipo de discurso cuando debe hacerse cargo de la varia-

ble tiempo y altamente itritado respecto del tipo de descripciones que se
procesan desde ¢l entorno, el paradigma debe producir un discurso de fer-
cer orden para que la semdntica de la compeiitividad y la racionalidad

5 Vial, [, 1998,

Asl miseno, 0o se puede empujat fos salacios mids alld de clerto Hinise, ya que implicarfa una menor

creacidn de empleo {Vial, |, 1998: 196},

9 Vial, ., 1998; Martner, G., 1999, Dicho en los térmings de Offe, C. (1990), 4., en la subordinacidn
negatiea el dominio del sisterna ceondmico (sebre el Estado) depende de que puedan estabilizarse fas
fronteras entre los tespectivos sistemas, de manera que el sistema econdmico pueda cvitar interferenciss...»

(Ibid.: 46).
Vi, |, 1998: 204,
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compensatoria se constituyan, efectivamente, en las directrices bdsicas que
gufen las politicas piiblicas orientadas a los problemas de la exclusién so-
cial. Asl, es posible observar la definicién funcional de fas polfticas sociales.

fin este escenario el papel del Estado, a través del disefio e implementacién
de politicas publicas y sociales, se define como un estuerzo destinado a
compensar las condiciones desfavorables de las personas con el objeto de
mejorar sus posibilidades de competencia para aprovechar las oportunida-
des que oftece la sociedad, en una perspectiva de largo plazo entendida como
proceso creciente de equiparacién®. Es importante advertir, en este punto,
que ¢l pensamiento econdmico de los noventa ha buscado diferenciarse de
las propuestas neoliberales que sustentaban sus planteamientos en torno a
la funcién subsidiaria de las polticas piblicas y ¢l retiro del Estado para
potenciar la accién de! mercado. El esfuerzo se orienta, hoy dfa, entonces a
compensar la inequidad o a proteger a los excluidos, no sélo sobre la base
de argumentos éticos, sino también de eficiencia econdmica®. Desde una
perspectiva conceptual se ha indicado que la «equidad no puede ser enten-
dida sino como el ofrecimiento de oportunidades efectivas para que todos
los integrantes de la sociedad puedan desarrollarse como ciudadanos y pue-
dan participar de los frutos del progreso econdmico y social en base a su
propio esfuerzon®.

Ein el discurso de la equidad de oportunidades es posible identificar dos
tipos de premisas basales que lo sostienen. En primer luga, la sociedad se
tematiza como un abanico recussivo de aportunidades de progreso para los
individuos. En estricto rigor, el principal mecanismo generador de posibili-

aEs necesario dotar a los sectotes més desfavorecidos de servicios complerentarios de educacién,
capacitacidn, asistencin wenics, satud, vivienda, infraestructura bidsica, informacién, orientacidn y
proteccidn, subsidiados por el Estade, que no se reflejardn directamente ¢n los ingresos de los hogares,
pero que deben tener una incidencix muy importante en fa ampliacién de oporwnidadess (De Gregorio,
}. v Landerretche, O, 1998: 154). Bs importante indicar que el énfasis de tn proceso de carderer
progresivo y creciente se conects de modo coherents a la racionafidad de la estabilidad ya anglizada,

@ u.. la polftica social contiibuye a mejorar la equidad. Ademds de los efectos positivos de fa palisica social

sobre el crecimiento de un pafs, elfa tiene un efecso directo en ln compensacitn de fa desigual disutbucion
de ingresos, contrarsestando la desiguaidad propia de la competencia entre personas con muy distineas
dataciones de recursoss {De Gregorio, J. y Landestetche, O., 1998: 166).

#  De Gregorio, . y Landetrerche, O., 1998: 153,
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dades es el mercado, ¢l cual por lo demds cuenta con dispositivos producto-
res de incentivos para el esfuerzo personal. Por lo tanto, en segundo lugar,
el discurso de Ia equidad de oportunidades basa su efectividad en la inter-
pelacién a la motivacién de logro de las personas, o que en otros términos
se puede tematizar como un traslado de los riesgos sistémicos a las decisio-
nes personales. Hs posible advertir, por lo tanto, que el problema de la in-
clusidn social, como distincién central de la temdtica de la ciudadanta, se
traslada de modo creciente, del émbito de preocupaciones del Estado a los
mecanismos que dispone la Iégica del mercado®. Debemos recordar que
«el concepto de inclusién significa la incorporacién de la poblacién global
a las prestaciones de los distintos sistemas funcionales de la sociedad»®. 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 so-
ciales bajo la semdntica de la igualdad®.

Sin embargo, se ha indicado que la semdntica de la igualdad se confron-
té -y se confronta~ rdpidamente a enormes problemas en el marco de
sociedades complejas. Por [o pronto, las condiciones minimas y maximas
de vida van en permanente aumento debido a que no existen controfes
centrales sobre las dindmica de los otros sistemas de funciones, los cuales
incorporan ~si se quiere incluyen— a toda fa poblacién en aquellos aspectos
que les son relevantes. De este modo, crudamente, queda parentada la re-
produccién de las desigualdades efectivas de posibilidades. En este vériice
del problema, la teorfa econdmica advierte sobre los limites del Estado de
Bienesrar. Se dispone como un referente que indica sobre los réesgos de con-
ductas ampliamente inclusivas, en tanto constituye una fuente de
desequilibrios fiscales que imprimen mayores grados de inestabilidad en el

63 0 P . " H H 5 H X
* En estricto rigos, por «... razones de tipo estructural, la sociedad moderaz, fencionalmente diferenciada,

tiene que renuncias a wia regulacion uniforme de la lnclusiéne {Lubimann, N, 1998c: 176},
% Luhmann, N, 1997: 47-48.

Kymlicka, W. y Norman, W, 1997; Zola, D., 1997, Por oteo lado, «.., It ealizagion del principio de
inclusion en et dmbieo funcional de [ politica siene somo consecuencia ol trénsico sl Estado de Bienestars,
porque sdlo bajo candiciones de plena igualdad ef proceso politice se hace leghtime, por lo que «... los
politicos, al tener que ganarse |2 aprabacién del pueblo por su gestion, tuvieron que velar por atenerse a
los intereses del dlectorado, proyectar mejoras, referirse 2 problemas... (Lubmann, N., 1997: 49— 5()
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sistema econémico perjudicando las posibilidades de crecimiento econé-
mico®,

De ahf que la semdntica econdmica prefiera hablar de igualdad de opor-
tunidades o de equidad. Asl, la funcién compensatoria y la configuracién
de complemento, de algiin modo, abandonan fa légica de la inclusién y se
concentran, primero en la creacidn de condiciones de seguridad minimas -
red de proteccidn social- para el desarrollo de las potencialidades de los indi-
viduos y sus estrategias de insercién social, Y, en segundo lugar, para com-
plementar el funcionamiento adecuado de los mercados.

Es interesante advertir, 2 partir de lo anterior, la coherencia que logra
desarroliar en este punto el paradigma. En efecro, como se sabe el drea que
mis se ha privilegiado para equiparar las oportunidades ha sido el de la
educacién y la capacitacién. Ello se sustenta en un andlisis que atribuye
como factor critico de mantencién de las condiciones de desigualdad la
diferencia sustantiva en capital humano proveniente de las habilidades y
conocimientos adquiridos dentro y fuera del sistema educativo®. Pero no
se debe perder de vista que estos dmbitos son también condiciones criticas
para mantener la competitividad futura de fa economfa, como lo hemos
indicado pdginas arriba, para producir la competitividad sistémica™. Mer-
cado y Estado logran posibilitar la convergencia de sus expectativas y coor-
dinar sus comportamientos desplazando las preguntas sobre las condicio-
nes de vida que cada ciudadano se hace.

La generacién de capiral humano y su calificacién a través de la educacién
v la capacitacién laboral tiene como imdgenes objetivos inyectar comperitividad

® Vial, |, 1998; Marcel, M., y Toh4, C., 1998.

B importante destacar que la centralidad de este tdpico en la fincidn ded Estado en mazeria de mejora-
miento de la equidad, supons ks marginacién a un plino secundario, como mecanismos econdmicamente
efectivos, aumento def gasto social en todos los dmbiros o aumento de impuestos. «La redistribucion de las
oporiunidades educativas tiene un rof fundamental, al redisuibuir ¢l capital humano, que es un factor
cada vez mds tmportance en b aceividad produceiva y gue deberta ser o vehicuto menos conflictivo para
wia esearegia de redistribucion de Ja riquezas (De Gregorio, J. y Landerrerche, O, 1998: 181),

.. fuerza de nabajo con mayores niveles de calificacion deberfa, por un lado, potenciar el crecimiente
econdmice proveyendo de recursos humanes para actividades que requieren de fuerzn de wabajo won
chevado capital humano y, por owo lado, permisir que nids pessonas tengan acceso a trabajos bien
remunenados (De Gregorio, |, y Landerresche, O, 1998; 181}
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a los recursos humanos y, con ello, a la economia def pafs. En consecuencia,
lo que nos interesa destacar al respecto es que el modelo introduce aquf una
otrientacién de sentido con enormes consecuencias e impactos en ¢l ambiente
cultural de nuestra sociedad. El discurso de la equidad de oportunidades ope-
ta sobre la logica de fa competencia o l6gica de las oportunidades®. La ecua-
cidn se resuclve estableciendo que el Estado se retira propiciando mecanis-
mos compensatotios que faciliten la actuacién del mercado en la generacién
de oportunidades y de las personas aprovechdndolas. Asf como las empresas
s¢ insertan a la economia internacional haciéndose mds competitivas, las per-
sonas se insertan a la economia nacional haciéndose mds competentes y, por
cierto, compitiendo —si se quiere, adquiriendo ventajas comparativas, como
recurso estructural para enfrentar riesgos—.

Consecuencias y paradojas en la coordinacion de las decisiones
piblico-estatales

Los andlisis desarrollados en las dltimas pdginas permiten sostener un
punto de partida inexcusable: el Estado y el mercado, en la légica
patadigmdtica, se hacen complementarios en el marco de los desaffos de
competitividad internacional en cualquiera de sus tres requerimientos fun-
cionales ~acoplamiento estructural estricto~. Desde nuestra perspectiva,
entonces, la co-existencia de estas racionalidades y sus consiguientes fun-

ciones aparentemente paraddjicas deben su unidad, desde el 4ngulo de ob-

servacién escogido, a las definiciones programéticas de la racionalidad eco-
némica®. En el marco del paradigma decisional que hemos venido descri-
biendo, las economias llamadas emergentes o en procesos de desatrollo re-
quieren de la insercidn internacional como condicién necesaria para la
mantencidn de sus procesos de crecimiento. En sus retfculas, las dindmicas

uLa ldgica de las oportunidades descansa mucho mds en of individuo y s capacidad de desplegar una
tecnologia de gestidn de sus propias oporrunidadess (Agurte, [, 1994: 362). Dicho en otros términes,
implica que los individuos deben reconocer sus capacidades y habilidades, o e su defecto desazrollarlas,
con ¢l objeto de cottar con ventajas comparativas que fos hagan competentes y competitivos pata su
Insercion econdmica,

¥ Desde otras dngulos de observacion, 12l vez planetarios, se indica que la semdntica de la competicividad o5

nn subproducto del ardenamienso jerdrquico def mercado global (Amin, S., 1999},
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del mercado global imponen incertidumbres —oportunidades y peligros—y
fas complejidades estructurales que se puedan construir en ef presente, en
funcién de tales requerimientos, especifican buena parte de las posiciones
competitivas futuras. Para expresailo de una manera clarificadora, desde las
observaciones y tematizaciones del paradigma este axioma debicra ordenar
los requerimientos funcionales de cardcter complementario que se le espe-
cifican al Estado.

Los requerimientos funcionales descritos requieren producir criterios y
progtamas que respondan a una coherencia {6gica bdsica con ¢l objeto de que
produzcan los efectos que se esperan de ellos. Para ganar efectividad, estos
requerimientos funcionales deben producir estructuras que operen de modo
paraielo creando, hacia el entorno interno del Estado, fwevas diferenciacio-
nes que pueden tomar la forma de instituciones con autonomia relativa —p.c.
Banco Central, Superintendencias—. De otro modo, la toma de decisiones
con arreglo a los requerimientos funcionales especificos se verfan afectados en
su dindmica por el confronte entre critetios y [gicas superpuestas. Habria
que decidir sobie los criterios a aplicar para poder decidir —con sus consi-
guientes retrasos e incrementos de riesgos—. Por lo tanto, los requerimientos
de autonomfa y flexibilizacién del paradigma apatecen como demandas co-
herentes hacia ef sistemna politico. Con ello aseguran espacios y condiciones
para desarrollar procesos de toma de decisiones en sus dmbitos respectivos en
funcién de las légicas con las cuales operan. Sin duda, fas dindmicas operativas
paralelas pueden tener efectos mdltiples, y, probablemente, pueden generar
tensiones y conflictos. Desde mi punto de vista, el principal efecto que ello
genera es que la forma inclusién/exclusidn queda siempre abierta a fas con-
tingencias de las decisiones que se despliegan en cada uno de estos contornos
del aparato pablico. Dicho en términos simples, aquella decision que parece
que busca incluir, termina excluyendo.

Ampliando <f dogulo de observacidn, es posible identificar, desde un
punto de visia teérico, que el desarrollo de funciones asentadas en légicas
particulares potencian la aparicién de conflictos, desincronizaciones € in-
cohetencias en la conduccién piblica. De este modo, gana espacio una
descripeion que distingue una configuracién del Estado contempordneo
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clausurado a resolver sus paradojas y contradicciones internas. Lo cierto es
que estas racionalidades y funciones que buscan operar en dmbitos cada vez
mis auténomos dentro del aparato pdblico, introducen en su administra-
cién problemas de coordinacién y sincronizacién en la toma de decisiones
¥, por lo tanco, dificultades de conduccidn para la gestién priblica central’.
Bueno, el inicio de este Gobierno ha sido particularmente ejemplificador
en este sentido. Y esto requiere soluciones ad hoc en el marco de la raciona-
lidad con que opera el paradigma, es decir claves para evitar la paralizacién
de la toma de decisiones, ya que mi hipéeesis en este punto es que los
condicionamientos econdmicos son todavia muy altos y efectivos.

Desde el dngulo de la racionalidad del paradigma en el que se inscriben
las transformaciones def Estado y sus esfuerzos de modernizacién, la solu-
cién se busca mediante una estructuracién jerdrquica de los requerimientos
funcionales bajo argumentos téenicos. Es la expresion de la remanencia de
la modernidad concéntrica. No cabe duda que de lo dicho en las piginas
anteriores, se extrae que la légica del equilibrio y la estabilidad
macroeconémica es la que intenta regular —con éxitos y fracasos—la coordi-
nacién de la toma de decisiones. Esto es muy claro, sobre todo, en los casos
de acontecimientos crfticos de primer orden en la economa, lo cual obliga
a movilizar dispesitivos reguladores —por ejemplo, de ajustes estructura-
les’'~. Sin embargo, cuando el ajuste tiene efectos duraderos y rompe algiin
tipo de umbral de riesgos, los mecanismos activadores buscan constituirse
en la légica dominante -siempre bajo condicionamientos y constreiimientos
muy altos—. Estos movimientos pendulares retratan el comportamiento de
accién y reaccion de la conduccidn piblica estatal ~légica del oportunis-
mo-, aun cuando ello responda a criterios «acionaless en la légica del
subsistema econdémico.

B Ast, por ejemplo, se indica este aspecto como uno de los problemas criticos; «la coordinacién

intessectorial, y especialmente entee los miaisterios econdmicos y los sociales, no ha wesuleado Fici

{Ureda, R, 1994: 56).

" Sin embargo, rumbién, cuando el ajuste tiene efectos duraderos, como ha sido posible observar en

diliimo aiie, Jos mecanismos activadares buscan constizuirse en la lépica dominance. Bsta ditima situacién
permite, por oo lado, rerratar ¢l compormamiento de reaccidn ~oportunismo- del Estado.
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En otra parte, he indicado que esta deriva sistémica viene presionando,
de forma latente, el disefio v cristalizacién de un Estado (en)globado’, es
decir un sistema estatal que ante la presién de reaccionar frente a los desa-
fos que impone el mercado global debifita sus vinculaciones con sus entornos
internos. Es decis, esta configuracién tiene efectos adicionales en los con-
tornos politicos de la conduccidn y coordinacién de la roma de decisiones
publico-estatales.

En la perspectiva de la diferencia directriz que he utilizado aqui, puedo
afirmar que la absorcién de riesgos, de acuerdo a la racionalidad econémica,
tiene efectos de incremento de riesgos para el dominio polftico. Las
descoordinaciones y desincronizaciones, asf como las acciones y reacciones de
la toma de decisiones, deben terminar siendo absorbidas politicamente por la
conduccién politica. Pos ejemplo, fos condicionamientos que impone la légi-
ca compensatoria a las politicas sociales, se expresa en el dominio politico
como debilitamiento de las posibilidades de respuesta a las demandas y ex-
pectativas de la poblacién. Aqul se encuentra, entonces, que el riesgo se pue-
de rraducir en polftica como pérdida de legitimidad de la actuacidn, ya sea
desde el apoyo ciudadano —porque no se satisfacen necesidades— o desde los
intereses corporativos —porque se obstruye la dindmica sistémica.

Demds estd decir que ello se puede tornar crftico cuando las demandas
de intervencién politica impliquen decisiones que contravienen los reque-
rimientos de la racionalidad econémica o, de modo mds especifico, cuando
las demandas buscan disolver la légica de la toma de decisiones en la cual
estd comprometida la accién piblica” ~de la cual, al parecer, no puede
«desembarazarser—. Pero, por el otro lado, una sobrecarga de pretensiones

7 Saatibdfiez, 1., 1999b; Castells, M., 1999, lo formuka como Estado Red, una dé cuyas dimensiones dice
refacién con fa necesidad de crear aliznzas estraségicas con otres Estados, estables o copunturales, pasa natay
conjuntasente los problemas planeeacos por la globalizacién, Es decir, mejorar la capacidad de negociacidn
e intervencién en relacidn con los flujos globales, Ibid,, p. 7, Por lo wanso, modela wmbidn un nuevo estifo
polirico. Bs decir, nutre a una nueva chase de hombee piblico: aquel que se define como hombre de Estade,
para subrayar sus capacidades de vinculacion y negociacion con ol enorno intermacions],

B ol conflicte cada vez mids visible entre promesa y experiendia, forma y concenido de Ias politicas estables,
puede Hevar 2 que las politicas essatales encuentren won creciente dificuliad a b hora de logear acepracicn
para las reglas legitimadaosas sobre las cuales se basa el poder pollticos (Offe, C., 1990 133),
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polfticas en las funciones reguladoras o compensatorias, por ejemplo, pue-
den constituirse en el mediano plazo en gatilladores de efectos similares
sdlo que a través de recorridos distintos.

Desde tales indicaciones, y aceptando el desplazamiento del dngulo de
observacidn, se puede aceptar iniciar una problematizacién cuya afirmacion
inicial es que el programa decisional construido en funcién de la racionalidad
econdmica, constituye ante todo una limitacién efectiva de la accién polftica
en el Estado (Offe, C., 1990). Aceptar la premisa que describe ¢l problema
bisico desde esta perspectiva, y sin petder de vista Ja argumentacién que da
cuenta de la centralidad y gravitacién de la racionalidad econdmica en la
articulacién del paradigma de toma de decisiones, sélo es posible sugerir hi-
pétesis complementarias. Sobre este aspecto se deben mantener ciertos
recaudos. Entre ellos, por centralidad def paradigma en ningdn caso se debe
entender reemplazo, sino en el mejor de los casos desplazamiento —y/o tensional
convivencia— de los criterios alternatives, entre ellos los de cardcter estricta-
mente polftico. Esto es un programa polftico en sintonfa con las expectativas
sociales y ciudadanas, cuyas esperanzas, por lo general, se articulan en totno a
la posibilidad de mejorar sus condiciones de vida.

En sfntesis, el despliegue de la racionalidad econdmica y los productos
que logra introducit y especificar en la configuracién de la toma de decisio-
nes del Estado de modo funcional a sus requetimientos, debiera provocar
tensiones, conflictos y contradicciones en al menos tres niveles.

§  En primer lugar, en el margen intetno del paradigma técnico-econd-
mico, en tanto las funciones diferenciadas ya que implica problemas
de coordinacién de polfticas para el paradigma y fa racionalidad do-
minante, es decir no debe permitirse que las polfticas particulares se
cancelen mutuamente.

§  Ensegundo lugar, dicho despliegue es fuente de tensién, conflicto y
contradicciones para la conduccién del Estado desde la aplicacién de
ctiterios que responden a ldgicas alternativas. Si bien se trata, final-
mente, del encuentro de racionalidades distintas en el marco de la
conduccién piblico-estatal, o cierto es que este tipo de situaciones
han sido descritas como el problema de resolver la ecuacién entre los
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criterios técnicos y Jos criterios polfticos en la toma de decisiones.
Finalmente, parte de su solucién pragmitica se encuenta en las ccuo-
tas» de poder que cada uno de los equipos internos administren.

§  Finalmente, y desde los intereses politicos de la conduccién piblico—
estatal el despliegue de la racionalidad econémica 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
la capacidad de accién piblico-estatal se ve limitada por los
condicionamientos que imprimen los tres requerimientos funciona-
fes descritos mds arriba, Dicho en otros términos, se trata de efectos
no-econdmicos de la toma de decisiones que debe absotber y proce-
sar la conduccién politica del Estado y, en consecuencia, las resien-
ten, basicamente, sus bases de apoyo ~conglomerados y partidos po-
liticos—. Desde la 16gica de la conduccién piablico—estatal, este tipo
de conflicto y contradicciones en el proceso de toma de decisiones se
resuelve mediante la elaboracién de una semdntica de un tipo égico
supetior. Dirfamos, de segundo orden, para entender el espacio en el
que se mueven y validan las razones de Estado.

Si el andlisis anterior es en algin sentido correcto, entonces, es posible
proyectar fa hipdtesis de que el Estado contempordneo no puede ser com-
prendide como una unidad de sentido. Esto debido a que confluitfan en su
entorno interno, en movimientos de cardcter convergente y divergente, los
requerimientos de la racionalidad polftica expresada en términos de legiti-
midad y la racionalidad econdmica expresada en términos de eficiencia y
competitividad -con sus consiguientes diferenciaciones sub-sistémicas—.

El problema es critico, ya que ftente a la hegemonta y fortaleza del para-
digma dominante en la toma de decisiones, programas alternativos cuen-
tan con espacios restringidos de influencia. Desde mi punto de vista, ello
debilita de modo critico las posibilidades de desarrollar una agenda pafs en
la que los criterios orientados a generar mdrgenes de inclusién mds amplios
y a ritmos mds acelerados sean los elementos centrales y bésicos para la
toma de decisiones, incluyendo con ello la aceptacién de mérgenes de ries-
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go mids importantes., Por cierto, durante los cuatros afios que restan del
actual Gobierno no habrdn grandes innovaciones af respecto. Siempre se
nos poded decir que se estdn construyendo las condiciones para que en el
dfa de mafiana las posibilidades para fas personas sean, efectivamente, mds
amplias. Lo tendremos que volver a discutir,
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