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Resumen

La modernizacion conlleva un acelerado proceso de diferenciacion
que incrementa el dinamismo de Ia sociedad, pero que también
agudiza los fenémenos de disgregacion y fragmentacion. Las dos
caras del proceso generan incertidumbre y un sentimiento de
desamparo. El halo protector del Estado se desvanece al mismo
tiempo que la nocidn misma de sociedad se hace vacua. Cunde el
malestar, un malestar que tiende a atribuir al "mal gobiemno” la
responsabilidad de todos los males, Los desajustes de la vida social
aparecen como la consecuencia directa de la ineficiencia politica.
Mas la ansiedad por abordar los (evidentes) problemas de
gobemabilidad puede ocultarnos las condiciones especificas.
Ennuestros dias. icudl es el contexto estructural en que se

plantea la gobernabilidad democrética de la sociedad
latinoamericana? Tal vez debamos echar un paso atids y
preguntamos en qué forma la sociedad asegura cierta coordinacion
basica entre los diferentes procesos y actores (individuales y
colectivos) que laintegran. Planteado asi, el interrogante apunta a una
reconstruccion tednica de gran envergadura. Se trata, en el fondo, de
reconceptualizar la coordinacion social en las nuevas condiciones
pero antes es preciso situar el problermna de la coordinacion social en
el contexto actual. Las siguientes notas sdlo buscan esbozar, a
grandes rasgos, Un panorama que permita vislumbrar la coordinacién
como un problema crucial en la actual reorganizacion de las
sociedades latinpamericanas,

“ Artfeulo excraido de la Revisen de fa CEPAL, Ne 61, Sanuago de Chile, abril de 1997,

Este articulo recoge una ponencia presentada en el coloquio conmemorativo del 35° aniversario del CENDES, Caracas, 9 al 11 de
octubre de 1996; el texto es parte del proyecto “Reforma del Estado: las nucvas dindmicas de la coordinacién secial” que levaron a
cabo en conjunto René Milldn y Francisco Valdés. Nos hemos apoyado en la excelente obra de Messner, D.: Die Netzwerkgesselschafi (La
sociedad de redes), que lleva como subtitulo Desarrollo ccondmico y competitividad internacional como problema de la conduccion social
¥ qUe nos parece sumamente instructiva tanto para quienes realizan una reflexion tedrica sobre la reforma del Estado como para quienes
elaboran reformas concreras de segunda generacion {véase Messner, 1995). Asumimos, por supuesto, la responsabilidad exclusiva por
¢l esquema propuesto.

™ Profesor-investigador, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede Académica de México.
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La coordinacion politica

En la época moderna, la instancia privilegiada de coordinacion social ha sido ¢l Estado. La idea
clisica del Estado, influyente hasta nuestros dias, s¢ basa en la soberania. Podemos distinguir la
soberania externa del Estado (garantiza la unidad nacional respecto al sistema internacional de Esta-
dos) y la soberanfa interna (asegura la cohersién al interior de la sociedad). Al margen de los criterios
constitucionales, la soberania estatal presupone dos rasgos fundamentales: i) una distincién clara entre
Estado y sociedad y ii) la centralizacién del poder en el Estado como instancia decisoria del ordena-
miento social. El Estado representa una estrucrura de dominacién legitima en tanto es reconocido
como la autoridad mdxima que ticne ¢l monopolio de tomar decisiones vinculantes para toda la
poblacién y, de ser necesario, imponerlas mediante sanciones. Sobre la base de su posicién cono
centro jerdrquico de la sociedad, el Estado ardicula la vida social mediante una coordinacién politica.

:Cémo opera la coordinacién politica? Ella se apoya desde luego en la existencia de una administra-
cién pablica y, por supuesto, en ¢l derecho (tanto el cucrpo de leyes como la administracién de
justicia); pero también acria a través de Ja politica econdmica ¢ incluso de la educacion (socializacion
escolar de normas, conocimientos y hibitos compartidos). Mediante tales mecanismos el Estado
articula y sintetiza la diversidad social en un conjunto mds 0 menos coherente. En términos generales,
la coordinacién politica se caracteriza por ser:

i) centralizada: ¢l Estado es el dnico niicleo rector o, por asi decirlo, ¢l vértice de la pirimide societal
desde la cual se ordena el conjunto de procesos sociales;

ii) jerdrquica: las decisiones son tomadas y comunicadas por las autoridades politicas o administrativas
legitimas a través de los procedimientos legales establecidos;

iii) publica: la coordinacion politica remite (como fundamento y destinatario) a la ciudadanfa y su
ejercicio en el dmbito piblico;

iv) deliberada: la coordinacién responde a propésitos y criterios fijados de antemano.

Hasta cl dfa de hoy nuestra concepcion de la coordinacién social se encuentra marcada por la forma
especifica de la coordinacion polftica. Ahora bien, el poder estatal de regulacién legal nunca hasido la
tinica forma; paralelamente, también el dineroy el conocimiento operan como mecanismos de coor-
dinacién. Otras dreas como la religion, la érica y la cultura igualmente contribuyen de manera
indirecta. Sin embargo, en la medida en que el Estado deviene la instancia principal de coordinacion,
algunas dimensiones de la coordinacién politica se vuelven criterios generales. Asi la idea comin de
coordinacién suele aludir a tres dimensiones implicitas en la coordinacién politica:

i) la regulacién, en tanco ordena legalmente las relaciones entre diferentes procesos y actores y resuelve
posibles conflictos;

ii) la representacién, en tanto representa las ideas predominantes acerca del orden social ofreciendo
una imagen simbdlica de la “unidad” de la vida social mediante la cual los diferentes actores se sienten
pertenecientes a una misma sociedad

iii) la conduccién, en tanto encauza las diferencias sociales en una perspectiva compartida respecto del
futuro.

A la par con la conformacién del Estado ha sido acotada y especificada su funcién coordinadora.
Conceptos como estado de derecho y estado de bienestar, asf como las teorfas de la democracia y del
pluralismo, van configurando ¢ interpretando ¢l alcance de la coordinacion politica. Estas breves
alusiones serdn suficientes para vislumbrar la determinacién teérica. Para conocer el alcance pracrico
de la coordinacién politica remito a la institucion miis conocida: la planificacién, A raiz de la cnisis de
1929y la “economia de guerra”, incluso en sociedades con economias de mercado, parecia factible y
deseable un “capitalismo organizado” donde la coordinacién estatal controlara las irracionalidades del
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mercado. Tal intervencién racionalizadora del Estado depende, sin embargo, de cicrras condiciones.
Presupone una realidad social de escasa complejidad (para que las normas abstractas sean aplicables),
una cadena de causalidad simple y directa (para poder influir sobre los destinararios), el acceso a toda
la informacién relevante (para poder presumir que las indicaciones son correctas) y, finalmente, una
ejecucion obediente de las medidas (o sea, sin requerir iniciativas propias del ejecutor o su identifica-
cion con las metas). Se puede hablar de un “paradigma de la planificacién racional” que descansa sobre
tres supuestos: 1) metas inequivocas y claramente priorizadas, medios inequivocos y claramente atri-
buidos y una causalidad rambién inequivoca; ii) criterios claros —renrabilidad, eficacia, eficiencia— para
determinar y evaluar el cumplimiento de las metas fijadas; y sobre todo, iii) ¢l supuesto de que una
pluralidad de acciones racionales individuales se agrega sin fisuras ni lagunas en un resultado final
racional y 6ptimo (Messner, pdg. 89).

En América Latina, la coordinacién politica ha tenido su expresién mds nitida en el Estado desarrollista
de los afios sesenta. Podemos caracterizar esta forma de Estado por la articulacién de tres ejes: i) el
Estado como motor del desarrollo econémico, fomentando un proceso de industrializacién sustitutiva
de las importaciones, ii) la afirmacién del Estado como representante de la nacién, extendiendo la
ciudadania (politica y social) a los sectores sociales hasta entonces marginados, y iii) la racionalizacién
de la intervencién activa del Estado en nombre de un proyecto de modernizacién. En este marco los
paises Jatinoamericanos crean instrumentos especiales de planificacién con el fin de coordinar los
distintos aspectos del desarrollo socioeconémico.

En un anélisis retrospectivo resulta mds ficil ver los méritos y fracasos del Estado desarrollista en
América Latina. Si bien esta fue la respuesta adecuada a la realidad (nacional e internacional) posterior
alasegunda guerra mundial, pronto se revelan sus contradicciones internas. Tal vez el quiebre de la
democracia chilena en 1973 sea fa expresién més dramdtica de sus limites, pues en ese entonces explota
un conjunto de problemas que en los afios siguientes afectardn en mayor o menor medida a los demds
paises de la regién. En términos habermasianos podemos constatar:

i) una crisis de racionalidad: la recurrente crisis fiscal (agravada por la crisis de la deuda externa a
comienzos de los afios ochenra) indica que las dindmicas de la politica y de la economia obedecen a I6gicas
especificas y que, por lo tanto, ¢l mancjo politico de las variables econémicas se encuentra restringido;
ii) una crisis de legitimidad: la polarizacién ideolégica de aquellos afios sefiala una profunda divisién de
la sociedad acerca del orden social descado;

iii) una crisis de motivacién: el conflicto politico-ideolégico debilita la identificacién con el Estado y,
por ende, la disposicién a obedecer sus indicaciones.

La funcién coordinadora del Estado se encuentra en entredicho no sélo en América Latina, rambién
en Europa mucstra mds y mds deficiencias. En los afos setenta las esperanzas depositadas en la
planificacién y en la “mano invisible politica” del pluralismo se diluyen. Se observa, por ¢l contrario,
una situacién paradéjica: una creciente demanda de intervencién estatal provoca una sobrerregulacién
de la vida social a la vez que, por otro lado, traslada al Estado una sobrecarga de exigencias'"’. La
concepcién de una coordinacién integral o planificacién global de la sociedad se desmorona a la vez
que surgen dudas acerca de la gobernabilidad democritica. También formulas mds suaves como ¢l
neocorporatismo, basado ¢n ¢l reconocimiento de que los principales intereses organizados (empresa-
rios y sindicatos) han de colaborar en cualquier intento efectivo de coordinar el proceso econémico,
dejan ver sus limitaciones. Por doquier la coordinacién jerirquica por parte del Estado comienza a
enfrentar serios obsticulos a rafz de:

i) problemas de implementacién: las instancias estatales no logran ejecutar adecuadamente los progra-
mas politicos, ya sca porque las estructuras institucionales no son aptas, ya sea porque las instancias
intermedias distorsionan la comunicacién;

"' Messner, D.: ob. cit., pig, 144, El diagnéstico inicial duta del conocida informe de la Comisién Trilateral, Crozier/ Hundngron/Watanuki, 1975.
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ii) problemas de motivacién: los destinatarios rehisan obedecer, sea porque los actores sociales
demandan mayor autonomia o porque hay intereses organizados con un relativo “poder de veto™;
iii) problemas de conocimicnto: hay una falta de informacién acerca de los contextos y las dindmicas
sobre los cuales se pretende influir;

iv) prablemas de complejidad: a raiz de la creciente diferenciacion y complejidad de la realidad social
el inscrumental politico disponible resulta ineficiente'™.

El alcance cada vez mids restringido de la intervencién estatal indica un debilitamiento de la
soberanfa tanto externa como interna del Estado. Externamente, ¢l Estado nacional ve disminuida su
soberanfa de cara a la globalizacion, especialmente por la gran autonomia de las corrientes financicras
internacionales y la graviracién de las instancias supranacionales. [nternamente, la centralidad del
Estado se encuentra cuestionada por la nueva complejidad de la vida social, por el auge de muilnples
actores socioeconomicos con capacidad para presionar y “colonializar” la intervencién estatal y am-
bién por la expansién de motivaciones individualistas que socavan el sentido comunitario, es decir, los
recursos ético-normativos en que se basaba la coordinacién politica (Messner, pdg. 121 y ss). A fines
de los afios setenta y definitivamente con el colapso financiero de 1982 se hace patente el agotamiento
del “modclo estadocéntrico”. Es en este contexto que la ofensiva neoliberal propone e impone una
nueva forma de coordinacién social.

La coordinacion social mediante el mercado

El éxito del neoliberalismo responde a la decepeion generalizada acerca de la coordinacion politica.
Desde finales de los afios sctenta la estrategia ncoliberal denuncia los efectos paradéjicos de la accion
estatal —por provocar un bloqueo del desarrollo social en lugar de fomentarlo—a la par que impulsa un
conjunto de medidas (liberalizacién de los mercados, desregulacion, privatizacién, descentralizacién
administrativa) destinadas a fortalecer el papel del mercado. En vista de las crecientes insuficiencias de
la coordinacién politica, el neoliberalismo ~al menos en su discurso ideolégico— pretende hacer del
mercado el principio exclusivo de coordinacién social. Subyacente a esta “revolucién silenciosa”
encontramos una concepcién diferente del orden. Retomando la inspiracién liberal que concebia la
sociedad “como resultado de la accién humana, pero no como ejecucion de algtin diseiio humano™
(Ferguson, 1767), la propuesta neoliberal entiende el orden social como un orden auto-organizado y
aurorregulado. Por consiguiente, en lugar de contrarrestar las tendencias centrifugas de una sociedad
diferenciada mediante una coordinacién central pretende, por el contrario, eliminar toda interferencia
politica que distorsione las “leyes del mercado” como mecanismo automdrico de equilibrio.

A pesar de que el objerivo declarado del discurso neoliberal apunta a una reorganizacién radical de
la sociedad, en los hechos las reformas operan primordialmente como correctivo de la intervencién
estatal. No obstante, conviene distinguir bien las dos formas de coordinacién con ¢l fin de apreciar los
problemas planteados. A diferencia de la coordinacién politica, la coordinacién a través del mercado
s¢ caracteriza por ser:

i) descentralizada: supone que la diferenciacion de la sociedad conlleva la abolicién no sélo de un
centro tinico sino de cualquier centro;

ii) privada: la coordinacién ya no remitea la ciudadanfa y, por lo tanto a alguna idea de “bien comuin”,
sino a la relacién entre individuos en tanto propierarios privados;

i11) horizontal: el debilicamiento de la jerarquia es radicalizado al punto de negar toda relacién de dominacién
sustituyéndola por la secuencia de acuerdos entre iguales acerca de intercambios entre equivalentes;

# Messner, D.: ob, ¢it, pig. 90y ss., citrando investigaciones de Renate Maynez.
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iv) no intencionada: tomando al mercado por un paradigma del equilibrio espontineo de intereses, la
coordinacién social es concebida como el resultado no intencionado, automitico, de la interaceioén social.

La estrategia neoliberal tiene éxito en tanto ajuste estructural de los paises latinoamericanos a las
nuevas condiciones nacionales (diferenciacién) e inernacionales (globalizacion) mas fracasa en su
propésito fundamental de reorganizar la coordinacién social en torno a la racionalidad del mereado.
Conviene recordar una vez mis la paradoja neoliberal: en los hechos, una estrategia dedicada a
desmantelar la intervencién estatal sélo tiene éxiro alli donde se apoya en una fuerte intervencién
politica. Es cl caso de Chile bajo Pinocher, pero ambién de México bajo Salinas, Argentina bajo
Menem o Perti bajo Fujimori. En todos estos casos ¢s notorio que la modernizacién econémica
depende de manera decisiva del protagonismo presidencial. Este nuevo “decisionismo” no es mero
reflejo del régimen presidencialista. El Poder Ejecutivo adquiere tal gravitacién porque la coordina-
cién horizonmal que efectia el mercado es parcial. En efecto, ¢l buen funcionamiento del mercado
depende a su vez de la institucionalidad social y politica.

En pocos afos el intento de coordinar la vida social por medio del mercado deja algunas experiencias
importantes. En primer lugar los paises latinoamericanos aprenden rdpidamente que el mercado
mundial —principal referente del ajuste estrucrural- opera conforme al paradigma de la “competitividad
sistemdtica™. Esto significa que la competitividad internacional no valora tanto la ventaja compara-
tiva de uno u otro factor econémico como la capacidad de organizacién y gestién que tenga un pais
para combinar un amplio conjunto de factores econémicos y no econémicos. £/ mundo productivo
regido por el nuevo paradigma se caracteriza por la importancia de la tecnologia, cuyo desarrollo y consecuen-
cias se realizan en el largo plazo. En este marco, el mantenimiento de la eficiencia depende de que se establezean
estrategias con un amplio horizonte temporal asi como mecanismos colectivos capaces de aminorar los altos
niveles de incertidumbre correspondientes (Pérez, pag. 363). Requiere pues una articulacién deliberada de
muy diversos actores en torno a un “consenso estratégico colectivo”, o sea, una intervencién activa que
rebasa las iniciativas privadas del mercado.

En segundo lugar, la experiencia latinoamericana pone de manifiesto que el mercado por si solo no
genera ni sustenta un orden social, El mercado (junto con la administracién) fomenra una integracién
sistémica basada en la racionalidad formal (técnica) pero no impulsa una integracién social. Por el
contrario, acentta las desigualdades sociales, fomenta la exclusién y generaliza las tendencias de
desintegracion. La misma globalizacién de los mercados va acompaiada de una fuerte segmentacién al
interior de cada sociedad. Asf, las dindmicas disgregadoras del mercado hacen patentes sus limitaciones
como instancia coordinadora,

En tercer lugar, cabe poner en entredicho el postulado neoliberal (incluyendo el public choice) del
“individualismo radical” como tinica conducta racional (Messner, pdg. 176y ss). Como indican los
pérrafos anteriores, no hay coordinacién social sin que los individuos se orienten por cierto “bien
comiin”. La coordinacion social supone de parte de los actores (individuales y colectivos) una combi-
nacién de racionalidad instrumental (para maximizar sus beneficios privados) con una orienracién
comunitaria. El hecho de que ya no exista una moral tnica, vinculante para todos, pone de relieve las
exigencias de un reconocimiento reciproco en las relaciones sociales. En realidad, la autonomfa indi-
vidual en la formulacién de preferencias y decisiones se encuentra relativizada por el entorno sociocultural
¥» en concreto, por las identidades colectivas. Por eso, la dimensién simbélica de la coordinacién es de
gran relevancia. El mercado, en cambio, no ofrece ni un imaginario colectivo acerca del orden existente
ni un horizonte de futuro. Es decir, la coordinacién mediante el mercado no asume dos dimensiones
tipicas de la coordinacién politica: la representacidn y la conduccion.

A comienzos de los aflos novenra se pueden sacar dos lecciones bdsicas de los procesos de moderni-

% Entre otros, véase Bradford, C. 1. Jr: ob. cit., asi como Esser, K.; Hillebrand, W.; Messner, D. y Meyer-Stamer, J.: ob, cit,
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zacién en América Larina. Por un lado, la estraregia que predomina da lugar a una impresionante
expansién de la sociedad de mercado, la cual genera un dinamismo social inusirado en la region. La
sociedad latinoamericana adquiere un grado tal de complejidad que ya no es posible pensar en una
instancia central de coordinacién social, Simulrdneamente empero, el mismo avance de la moderniza-
cién y la consiguiente diversificacién de los actores (potenciada por la globalizacién) incrementa las
demandas de coordinacién. Por otro lado, ello indica las severas limitaciones que enfrenta la funcién
coordinadora del mereado. La coordinacién espontinea y horizontal entre los actores es importante
pero insuficiente para establecer las reglas fundamentales de la convivencia social, generar representa-
ciones colecrivas del orden social y ofrecer una conduceién anticipatoria de cara a los desafios futuros.

Como consecuencia, en poco mds de una década, América Latina pasé del descubrimiento del
mercado al redescubrimiento del Estado. Actualmente no caben dudas de que la reconversién ccondé-
mica sélo ¢s viable (econémica y socialmente) si puede apoyarse en una serie de instituciones nuevas
y especificas de una sociedad de mercado como enridades reguladoras, comisiones antimonopolios,
agencias de desarrollo regional, enres de fomento de la exportacién, agencias de proteccién al consu-
midor y, sobre todo, redes de seguridad social. El desarrollo de ral institucionalidad es tanto mis dificil
por cuanto ahora no sélo existe un niimero mucho mis alto de actores que intervienen sino que éstos
tienen una capacidad mucho mayor de resistencia y movilizacién frente a medidas que afecran sus
intereses particulares™. A diferencia de la primera fase, ya no se puede invocar ¢l “miedo al caos” para
imponer determinadas reformas. En rodos los paises existe, con mayor o menor intensidad, una
“sociedad civil” fortalecida y altamente diversificada. La situacién se caracreriza por una creciente
complejidad social que obliga a lentos y complicados procesos de negociacién y concertacion.
Reaparece, entonces, en un lugar priorirario la politica en ranto elaboradora de consensos acerca de las
normas fundamentales y de acuerdos secroriales. Es en este conrexto en el que gana fuerza una tercera
torma de coordinacién social.

La coordinacion social mediante redes

La velocidad con que se derrumbé la “sociedad estadocéntrica” de tan larga trayectoria en América
Latina y la celeridad atin mayor con que surgié y se agot6 la contraofensiva neoliberal hace que nos
sintamos en medio de una avalancha que se desliza vertiginosamente hacia quién sabe dénde. Mientras
dedicamos ¢l afin de cada dia a acomodarnos laboriosamente a las sorpresas de la vida, perdemos de
vista las transformaciones estructurales de nuestras sociedades. Mds que un debate ideolégico (*Esta-
do versus mercado”) o un simple andlisis de coyuntura, lo que se necesita es reconstruir un marco
interpretativo de la nueva realidad social. Observamos, entonces, que nuestro aparato conceprual
habitual se ha vuelto obsolero. Las mismas nociones de “Estado” o “politica” parecen demasiado
grucsas para dar cuenta de fenémenos que adivinamos mucho mds complejos. Es hora de hacer unalto
y recurrir a los avances de las ciencias sociales. Para tener una visién sistémica de los problemas que,
seguin vimos, enfrenta la coordinacién social es particularmente sugerente la reorfa de sistema desarro-
llada por Niklas Luhmann. Ella hace especial hincapié en una tendencia —de presencia creciente a lo
largo de la evolucién social- que hoy adquiere un significado notorio: el proceso de diferenciacién
funcional. Este proceso caracteristico de la modernizacion da lugar a que ciertas dreas de la vida social
(economia, derecho, ciencia, educacién, politica) desarrollen racionalidades y dindmicas especificas,
conformando “subsistemas funcionales” relativamente cerrados y autorreferidos. Estos operan de
acuerdo con sus codigos funcionales y, por lo ranto, sélo asimilan “mensajes” externos en la medida en
que sean traduciblesa la “légica” interna del subsistema. Luhmunn extrema las conclusiones de esta

¥ Sobre los aspectos institucionales de [a reforma del Estado en América Larina véase, entre otros, Nalm, M.: ob, dit.
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tendencia, al poner de relieve dos consecuencias: la gran aurarquia de cada subsistema funcional y, por
consiguiente, la ausencia de todo centro®®. Visto asi, la politica quedaria reducida a un subsistema mis,
sin capacidad de influir en los demds subsistemas®.

La teoria de Luhmann parece exagerar las tendencias implicitas en la diferenciacién funcional. Mds
que la climinacién de todo centro cabe presumir la desaparicién de un centro tinico, capaz de ordenar
al conjunto de la sociedad. Habri que concebir la sociedad como una constelacién multicéntrica. Por
otra parte, tampoco desaparece toda influencia del subsistema politico en otros dmbitos. Mds bien, su
campo de accién queda limitado por la compatibilidad con la I6gica interna de los demds subsistemas.
En consecuencia, conviene retener dos conclusiones cruciales para la coordinacion social: en primer
lugar, la politica pierde su centralidad jerdrquica de modo que, en segundo lugar, cualquier interven-
cién politica en otros subsistemas queda restringida.

La diferenciacién no es un proceso novedoso; en efecto, la modernidad se caracteriza por la tensién
entre diferenciacién e integracién. Sin embargo, la nueva calidad de la diferenciacién afecra también al
proceso de integracién social. Segtin Luhmann (1992), el fin de los metarrelatos que caracterizaa la
posmodernidad significa poner término a una coordinacién “de segundo nivel”. Es decir, desaparece
cualquier “instancia superior” capaz de coordinar al conjunto social. Por consiguiente, la coordinacién
social habria de ser internalizada al interior de cada subsistema. Los subsistemas se coordinarfan entre
sf mediante ajustes internos, que asimilarfan las seiales y rurbulencias externas. La coordinacién quedaria
incorporada pues a la aurorregulacién. Pero tal adapracion reciproca parece precaria en vista de la gran
interdependencia de politica, economfa, derecho, ciencia. Los grandes problemas no se dejan localizar en
un solo dmbito. En efecto, uno de los fenémenos sobresalientes hoy en dia es la simultancidad con que
crece la independencia de cada subsistema a la vez que aumenta la interdependencia de ellos. Si todo
subsistema funcional avanza irrexorablemente en su dindmica autorreferencial, por otro lado también se
conforman contextos cada vez mis globales que cruzan a distintos subsistemas.

La obra de Luhmann ticne el mérito de ofrecer un marco teérico para analizar la diferenciacién y
consiguiente autonomia de légicas funcionales especificas. De este modo permite comprender las
razones estructurales subyacentes a las dificulrades que ha tenido la coordinacién politica en el dltimo
tiempo. Queda claro que la restriccién del campo de accién de la politica no se debe a una “conspira-
cién neoliberal” ni a la incapacidad de los dirigentes politicos. Estamos ante una profunda reestructu-
racién de nuestras sociedades que socava el anterior “primado de la polftica”. Sin embargo no desapa-
rece el cardcter expansivo de la politica; de hecho, ésta sigue interviniendo en los demds subsistemas en
la medida en que las decisiones politicas se acoplan a sus légicas especificas. La reoria de Luhmann no
da cuenta de esta particularidad de la politica™. Como toda teoria de sistemas tampoco aborda la
interaccién entre actores, aspecto central de cualquier coordinacion, No obstante, ayuda a visualizar
¢l condicionamiento de los actores de acuerdo con la “légica funcional” del campo en que acrian. En
este sentido, contribuye a establecer el nuevo marco de referencia en que debemos analizar los
problemas de la coordinacién social.

Dirk Messner (pdg. 171 y ss) sintetiza el nuevo contexto en las siguicntes tendencias:

i) el proceso de diferenciacion funcional, destacado por Luhmann, conlleva una creciente sectorizacién
de la sociedad;
ii) este hecho implica un drdstico aumento de los intereses en juego y una mayor pluralidad de actores,

O No system of functions, not even the political, can rake the place of bierarchy and its summit, We live in a society which cannot represent its
unity in itself, us this wonld contradict the logic of funcrional differentiarion. We five in a soviety withous contradict a summit and without
acenter. The unity of society no longer comes out in this society (Luhmann, N.: ob. cit,, 1987, pig. 105).

# Lo misme vale, por supuesto, para la economia; tampoco ella puede coordinar y legitimar al conjunto de la sociedad. Una presentacién
general de la teorfa ofrecen Luhmann, N. y De Georgi, R.: ob. cic.

" Véase una critica de Luhmann desde ¢l punto de vista de la ciencia politica en Von Beyme, K.: ob. cit. y en Messner, D.:
ob. cit., pdg. 132 y ss.

n
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lo cual conduce a una sobreabundancia de participantes en la elaboracién de politicas;

iii) la diferenciacién de los actores aumenta las demandas de intervencion estaral; diene lugar, entonces,
un incremento de instancias y de politicas que sobrecargan al Estado;

iv) lo anterior radica en una mayor diferenciacién interna del apararo estaral; éste nunca fue una
unidad monolitica, pero ahora su hererogeneidad se convierte en rasgo sobresaliente;

v) frente a la diferenciacién de la sociedad y la sobrecarga de la administracién pablica el Estado ha de
delegar funciones; tal delegacion es a su vez una politica;

vi) esto recuerda la paradoja de Luhmann: aumenta la autonomia relativa de cada subsistema funcional
pero también la interdependencia de ellos;

vii) la mayor interaccién de instancias cstatales y actores sociales, y la creacién de instancias mixtas
contribuyen a diluir la frontera entre lo piblico y lo privado;

viii) la necesidad de articular y compartir recursos (informacién, conocimiento, etc.) distribuidos
entre diferentes actores da lugar a una interaccién sistémica que desborda tanto los mecanismos del
mercado como los del control jerdrquico;

ix) esta complejidad nueva de las relaciones sociales es potenciada atin mds por los procesos de
globalizacién que le dan una dimensién transnacional;

Considerando el cambio de contexto que ha tenido lugar en los tlrimos afios nos parece obvio que
es insuficiente una coordinacién cenrtralizada por parte del Estado e inadecuada una coordinacién
entregada exclusivamente a las leyes del mercado. Hoy en dia, un enfoque de la coordinacién social
ha de tener en cuenta las siguicntes dimensiones del problema (Messner, pdg. 165):

1) la complejidad creciente del proceso (desde el reconocimiento de un problema hasta la implementacién
de las politicas y la evaluacién de sus efectos);

ii) la multiplicacién de los actores que intervienen (estatales y privados);

iii) la relevancia de la cooperacién entre Estado, mercado e insticuciones sociales (asociaciones civiles,
universidades, erc.);

iv) la existencia y combinacién de diferentes estructuras organizativas (coordinacién jerdrquica estatal,
pactos neocorporatistas, acuerdos empresariales, etc);

v) ladiversidad de las tareas de coordinacién (desde el acopio de informacién hasta la creacién de consensos);
vi) la diferenciacién de las funciones estatales (desde el ordenamiento juridico hasta funciones de
arbitraje, seguimicento, orientacién y supervision);

vii) la diferenciacién de los instrumentos (desde decretos administrativos y contratos de derecho
publico hasta mecanismos suaves como incentivos financieros, acuerdos formales e informales o
simples “sefales” mediante la distribucién de informacién).

En este contexto se inserta el reciente auge de la coordinacién mediante redes. En términos
generales ésta se entiende como la coordinacién horizonral entre diferentes actores interesados en un
mismo asunto con el fin de negociar y acordar una solucién. Messner (pag. 211 y ss) especifica asi lo
que constituye una red:

i) es una invencién institucional que respondea las peculiaridades de una sociedad policéntrica;

ii) combina la comunicacién vertical y la horizontal pero es un tipo especifico de coordinacién,
diferente a las formas de coordinacién politica o coordinacién por el mercado;

iii) vincula diferentes organizaciones estableciendo una interaccién entre sus representantes (no se
refiere a las relaciones al interior de una sola organizacion);

iv) es politica cuando retne autoridades estatales (que pueden ser diferentes tnstancias en conflicro
entre sf) y/o partidos politicos con actores econédmicos y sociales;

v) las relaciones en clla tienden a ser mis informales que formales (no implica la formacidn de
una nueva organizacién);



Norbert Lechner - 7res formas de...

vi) hay dependencia reciproca entre los participantes en ella (ninguno tiene por sf solo todos los
recursos necesarios —informacién, recursos financicros, implementacién legal— para resolver el proble-
ma y depende, por ranto, de la cooperacién de los demds);

vii) su objetivo es el de formular y llevar a cabo decisiones colectivas en rorno a dererminado rema
compartido (es decir, los participantes se hacen cargo de ejecutar debidamente las decisiones tomadas
y por lo tanto son co-responsables en la solucién del problema; en el momento en que ésto se logra se
disuelve la red en tanto vinculacién limitada en el tiempo);

viii) su punto de partida es un conflicto o una diversidad de intereses que ella encauza mediante una
cooperacién competitiva (cada actor defiende sus intereses propios a la vez que colabora en decidir
una solucién compartida).

Cabe distinguir tipos diferentes de redes segiin ¢l nimero de participantes, la vinculacién fuerte o débil
entre ellos, el grado de estabilidad de la red, su campo de accidn, etc. En todo caso, toda red responde
a cierta légica funcional® que se traduce en algunas reglas minimas como la distribucién justa de
costos y beneficios entre los participantes, la reciprocidad (que va mds alld del intercambio e incluye
confianza, y una vinculacién intersubjetiva que sustenta el sentimiento de pertenencia a una comuni-
dad), laautclimitacién de cada actor y el respeto a los intereses legitimos de los otros actores.

En América Latina conviene retener especialmente la necesidad de una relacién de confianza,
relacién mds arriesgada pero también mds imprescindible cuanto mds incertidumbre reina. La confian-
za (fuera del dmbiro coridiano) opera como un mecanismo reductor de la complejidad y, por ende,
como un poderoso lubricante de la cooperacion. Apostar por la confianza, a pesar de los riesgos de ser
defraudado, muchas veces ¢s un cilculo racional precisamente en situaciones de confrontacion. Ante
situaciones de punto muerto y de bloqueo reciproco tan frecuentes en nuestros pafses cabe recordar
los estudios de Axelrod™. Si los actores no pueden evitar una relacién de dependencia mutua, sea de
modo conflictivo o cooperativo, y si tal situacién puede durar por tiempo indefinido volviendo
incalculables los eventuales costos y beneficios, entonces pueden surgir relaciones de cooperacién
incluso en un contexto de gran desconfianza.

El auge de las redes durante afios recientes responde, segtin vimos, a la creciente diferenciacién de
la sociedad. Donde la vida social se expresa en una densidad significativa de acrores, la coordinacién
social ya no puede ser entregada exclusivamente a un ordenamiento jerirquico. A la inversa, las redes
operan sarisfactoriamente sélo donde existe una pluralidad representativa de los intereses v las opinio-
nes sociales. El fortalecimiento de la sociedad civil no significa, empero, una correlacién de suma cero
en detrimento del Estado. La cooperacion entre los actores socioeconémicos requiere la intervencién
del Estado por cuanto éste dispone de recursos intransferibles (implementacion juridica de los acuer-
dos, convenios internacionales) o medios adicionales (recursos financieros, informacién sistematizada).
Una premisa bdsica de la coordinacién mediante redes radica pues en cierto equilibrio entre sociedad
y Estado. Ambas rendencias ~por un lado, diversidad y fortalecimiento de la sociedad civil y, por otro,
redimensionamiento de la accién estatal- impulsan una transformacion de la politica (véase Lechner,
1996). Tiene lugar asf una informalizacién de la politica. ésta tiende a desbordar la institucionalidad
del sistema politico para instalarse en las nuevas zonas grises entre politica y sociedad. Es la combina-
cién de sociedad fuerte y Estado fuerte la que da lugar a las redes politicas como combinacién de
regulacion jerdrquica y coordinacién horizontal.

{Qué significa esta nueva modalidad de coordinacién para el Estado? Como seiala otra cientista
social alemana Renate Maynez: la discusion reciente en ciencias politicas deja ver que, de hecho, no se puede
hablar de una retivada resignada del Estado. A las tareas estatales cldsicas, cuyo portador ya no suele ser el

"Véase Messner, D.: ob. cit., pag. 284 y s, Algunos eswudios empiricos de redes se encueneran en Marin, B. y Maynez, R. (eds).: ob. cic.
“ Messner cita a Axelrod, R: ob. cit.
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Estado nacional unitario, sino un sistema politico-administrasivo de diferentes niveles. se agregan ahora nids
y mis las tareas de gestion de la interdependencia social (...) La “conduccion ”, en el sentido de influty
deliberadamente en los procesos sociales, sigue siendo en principio la funcion especifica del sistema politico-
administrativo. Lo que ha cambiado es la forma en que el Estado intenta cumplir sus tareas (pags. 157 y
163). Vale decir, estamos no frente a un retroceso sino ante un cambio de forma de la accién estatal.
Un problema crucial es, segiin vimos, la interdependencia de los distintos subsistemas funcionales,
por ejemplo, entre politica y economia o entre ciencia y cconomia. Trabajar este cruce parecicra ser
una tarea especifica de la politica. Segiin Mayntz: formular el problema de la interpendencia permite
definir los contenidos de las funciones de la polftica: la gestion de la interdependencia sistemdrica. De hecho
vemos que, bajo la influencia de la reoria de la modernizacion, el debate en rorno a la teoria del Escado se
desplaza hacia las tareas de coordinacion (pig.155).
En efecto, diversos aspectos de la nueva forma de coordinacion recaen ineludiblemente ¢n el
Estado. Dirk Messner (pdg. 343 y ss) sefala algunos campos tipicos de la intervencion estaral:
i) tareas de organizacién, coordinacién y moderacién (por ejemplo, creando redes y reuniendo a los
actores pertinentes en torno a la mesa);
it) funciones de mediacién (por ejemplo, desarmando situaciones de vero o bloqueo reciproco);
iii) tareas de control (por ejemplo, encargando la ejecucion de servicios puiblicos a instituciones privadas);
iv) funciones de iniciativa y orientacién (por ejemplo, haciendo presentc intereses generales e intereses
de largo plazo en las redes);
v) funcién correctiva (por ¢jemplo, promoviendo la conformacién de un actor representativo o el
fortalecimiento de actores débiles).

En una época de gran incertidumbre que sélo puede ser contrarrestada, en definitiva, mediante una
vinculacién intersubjetiva, las redes operan como una especic de “seguro mutuo”. Ellas disciplinan la
competencia inhibiendo sus dindmicas destructivas y canalizando las expecrativas reciprocas. Las
redes pueden funcionar en distintos niveles (nacional, regional, local) y referirse a muy diversos
problemas. Es a través de redes que se negocia la privatizacion de dreas tecnolégicamente complejas
(energfa, telecomunicaciones), planes de desarrollo regional o reformas sectoriales como las que se
reficren al medio ambiente, el sistema de salud o de la educacién. En estos casos, una red facilita no
s6lo la articulacién de diferentes actores, a veces antag6nicos y sus respectivos recursos estratégicos,
sino también la ejecucién efectiva de las decisiones tomadas. Esta co-responsabilidad en la ejecucion
de las medidas acordadas es de particular relevancia dado ¢l debilitamiento de las capacidades estatales
de regulacion.

Hoy en dia buena parte de la politica con existencia real riene lugar en tales redes. Sin embargo, la
relevancia de éstas en la coordinacién de los procesos sociales no debe suscitar ilusiones. No son una
panacea que resuelva todos los problemas. Por otra parte, también la coordinacién mediante redes
enfrenta serios riesgos. Cabe resaltar tres peligrost®:

Primero, un bloqueo en la toma de decisiones: sea porque un actor tiene poder de vero, sea por los
lazos de confianza ¢ incluso de complicidad entre los actores, puede darse un estancamiento del debate
y una paralizacién de las decisiones. Ademads la misma coherencia interna de la red tiende a evicar
conflictos y conducir asi a un bloqueo de las innovaciones requeridas,

Segundo. la externalizacién de los costos a terceros no participantes de la red: toda red estd siempre
tentada de trasladar los costos de sus acuerdos a terceras partces, A modo de ilustracion, una red para
la reforma del sistema de salud redine a instancias estatales, gremios y sindicatos pero no a la poblacién
que, sicndo la principal afectada por ¢l asunto, no tiene intereses organizados y, por ende, no es un
“actor representable” en la red.

1

Messner, ob. ¢it,, pdg. 214 v s5.: Maynez, R.:ob. cic, pidg. 164
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Tercero, una roma de decisiones sin efectos vinculantes: aunque un atributo distintivo de las redes
es precisamente el que todos los participantes se comprometen a colaborar en la ¢jecucién de los
acuerdos tomados, generalmente las redes no disponen de poder de sancién para quienes no cumplan
su compromiso. El esfuerzo realizado es en vano si, a la postre, uno de los participantes se retrac.

La coordinacién mediante redes parece resolver de manera adecuada uno de los aspectos senalados
inicialmente: la regulacién. En cambio, parcce menos apra para hacerse cargo de las orras dos exigen-
cias de coordinacién social: la representatividad y la conduccién de cara al fururo. La debilidad mds
notable de la coordinacién via redes radica en su “déficic de democracia”. Por chicaz, eticiente y efectiva
que pueda ser esta forma de coordinacidn, nada asegura su cardcter democridico. La poblacion no
organizada no tiene acceso a redes y si bien los representantes del Estado en ellas deberfan hacer valer
los “intereses generales”, puede no haber una deliberacién democrdtica previa acerca de ese “bien
comiin” especifico. No existe una vinculacién intrinseca entre la coordinacién mediante redes y las
instituciones democrdticas. Por ¢l contrario, la representacién funcional a través de las redes y la
representacion territorial tipica de las instituciones democriticas pueden llegar a ser canales paralclos,
cuando no contradicrorios. En concreto, cabe remer un desplazamiento de los partidos politicos.
Dada la precariedad de la labor parlamentaria en nuestros paises, la funcién legislativas ficilmente se
degrada a una mera ratificacién de los acuerdos tomados en la penumbra de las redes. Respondiendo
a uales riesgos, Messner (pdg. 359 y ss) propone insertar la coordinacién via redes en ¢l tridngulo
habermassiano compuesto por ¢l poder comunicativo {elecciones, parlamento. opinién piblica), el
poder social (intereses organizados) y el poder administrativo (gobierno, tribunales de justicia, admi-
nistracién publica).

Otro interrogante pendiente es la integracién de la sociedad. El mismo Messner destaca que la
coordinacién descentralizada a través de una “red de redes” no equivale a una integracién social. De
hecho, las redes funcionan gracias a recursos integrativos como confianza, respecto, tolerancia, reci-
procidad, sensibilidad moral, sentido comunitario y otros. Presuponen pues —al igual que la democra-
cia— la existencia de un “capiral social” (Putnam) o normas bdsicas de la convivencia social. No estd
claro, empero, la relacién entre la coordinacién explicita y acotada mediante redes, y la cohesién
cotidiana y difusa que ofrecen las reglas de civilidad.

Terminamos estos apuntes inspirados en el libro de Dirk Messner con unos breves comentarios. En
primer lugar, debemos reiterar su cardcter esquemdrico. El esquema presentado nos parece tril para
resaltar cémo los cambios en las estructuras sociales condicionan las formas de coordinacién social. En
concordancia con transformaciones de la sociedad, la coordinacién ha operado principalmente a
través del Estado, del mercado 0 mediante redes. Pero no se trata de una secuencia en que la nueva
forma elimina la anterior sino, mis bien, de una combinacién de los tres mecanismos. Es en el marco
de esta combinacidn que debe ser insertada la reforma del Estado.

En segundo lugar, la esquemarizacién puede significar un primer plazo en la claboracién de un
marco interpretativo de la coordinacién en sociedades diferenciadas. Un “mapa” facilitaria el andlisis
de ciertos problemas como, por ejemplo, la mayor contingencia de los procesos sociales. Si se multi-
plican situaciones que no son ni necesarias ni imposibles, también aumenta la incertidumbre: en
situaciones contingentes se multiplican tanto las exigencias de tomar decisiones como las dificultades
de caleulabilidad. Por otro lado, las dificultades de previsién tienen que ver con la simulraneidad. En
la medida en que el horizonte de futuro se retrotrae al presente, inhibiendo diferir asuntos, roda accién
deviene tendencialmente simultdnea. Hay que tomar medidas mientras que, al mismo tiempo, ocurren
otras mil cosas que influyen sobre el curso de accién. No se trata de una cuestién de informacién sino
de tiempo: de la capacidad sincronizadora de la coordinacién.

Finalmente cabe preguntarse a la luz de lo expuesto si las actuales reformas del Estado —bastante
agotadas en su impulso— no deberfan ser revisadas en la perspectiva de la coordinacién social. Tal
enfoque permitirfa obtener una visién conjunta de la accién estaral, del mercado v de las redes. A su
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vez, la articulacién de los tres mecanismos permitiria reformular las modalidades de una coordinacién
de la sociedad actual.

Visto asi, la intervencién del Estado aporta un complemento indispensable a la coordinacion que
llevan a cabo el mercado y las redes, particularmente en lo que toca a la representacion del conjunto
social y a la conduccién de cara al futuro. En efecto, sélo ¢l Estado parece estar en condiciones de
asegurar la dimensién representativa de la coordinacién asi como cierta capacidad de conduecion
politica. Ambos aspectos nos remiten a la democracia. ;No radicard precisamente en esta funcion
coordinadora el significado de un Estado democrdtico?
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