REVISTA NEMESIS Vol. 4(4): 209-224
© Universidad de Chile, 2004

Desarrollo y Reforma del Estado en el
Chile actual: La consolidacion del
pensamiento unico

Marcelo Mino!

Este texto surge como resultado de la invitacion de los compaferos de la Revista
Némesis a participar en el seminario “Posibilidades de Desarrollo en Chile: entre
Crecimiento y Solidaridad”, de lo cual debo ante todo agradecer dicha invitacion y
felicitar su iniciativa, principalmente porque con ello contribuyen concretamente a
refrescar la alicaida discusion critica en el ambito de las ciencias sociales en nuestra
Universidad, pero también porque generan un espacio real para el encuentro entre
estudiantes y academicos mas alla de las formalidades del aula y las restricciones que
ésta impone.

Ahora bien, en este articulo lo que quiero es describir y sefalar algunas tendencias
del proceso de Reforma del Estado en el Chile Actual, presentando una
problematizacion que intenta reconstruir algunas perspectivas analiticas que intenten
romper con el existimo de los analisis del oficialismo y sus representantes académi-
cos.Y para ello voy a comenzar contando una ané¢cdota, ya un tanto lejana y olvidada,
pero que creo aun resulta sugerente.

En enero del 2003, un bien compuesto Pablo Longueira, que en aquel tiempo
lideraba una derecha que segtin las encuestas tenia muy claras posibilidades de ser
gobierno el proximo periodo, fue al palacio de La Moneda a entrevistarse con Ricar-
do Lagos para presentarle una propuesta de “Modernizacion del Estado” y generar en
conjunto una “Agenda para el Desarrollo”. El contexto que generaba esta reunion
eran los escandalos de corrupcion que habian estallado meses antes y, al mismo tiem-
po, el estancamiento que atin evidenciaba la economia chilena luego de los efectos de
la “crisis asiatica”. Cuento corto... Evidentemente aquella reunion bien preparada
para los medios tenia ya una larga data de encuentros anteriores de preparacion “téc-
nica” del proyecto, el cual seria luego aprobado en el Parlamento y anunciado con
satisfaccion en el Discurso Presidencial de mayo de ese afo. El resultado, destacaron
los analistas, bien hablaba de la capacidad de establecer acuerdos politicos y asegurar

" Estudiante 5° de Sociologia, Universidad de Chile.
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la gobernabilidad del pais, es decir, el lema propuesto era “todos remamos para el
mismo lado”. Sin embargo, bien caben algunas preguntas: ;de qué modo fueron toma-
dos esos “acuerdos”?, ;por qué en ese contexto resulta prioritario el tema de la Mo-
dernizacion del Estado?, y spor qué discutir en “un mismo paquete de medidas” tanto
la Modernizacion del Estado como una “Agenda para el Desarrollo”

Lo relevante de la anecdota es que, instaladas esas preguntas, nos llama con espe-
cial claridad a la reflexion acerca del tipo de democracia que se ha construido y la
relacion entre Estado y desarrollo. Parece ponerse en evidencia que la discusion acer-
ca del papel del Estado ya no puede sostenerse en la justificacion —de hecho, ideolo-
gica— acerca de su ineficiencia “intrinseca” y los efectos perversos que genera para el
desenvolvimiento econémico, pues como vemos en contextos de estancamiento son
justamente sus mas acérrimos criticos los que piden que ejerza una politica activa en
la reactivacion. Por otra parte, la tan invocada “gobernabilidad” en que se ha sustenta-
do la politica democratica queda de hecho cuestionada cuando su fuente no es la
participacion real de los mas amplios sectores sociales, sino los compromisos y acuer-
dos que pueden efectuar las elites. Entonces, lo que instalan la anécdota y las “sospe-
chas” razonables es la duda acerca de un proceso que se ha evaluado desde ciertos
ambitos como exitoso.

En esta direccion esbozada lo que intentare en lo que sigue sera, en primer lugar,
precisar el vinculo entre Estado y requisitos del desarrollo economico capitalista a
traves del re-posicionamiento de algunas categorias analiticas fundamentales para ha-
cer referencia al rol funcional que juega el Estado como fuente de legitimacion y
actor relevante para la economia. Luego, se presentara una contextualizacion del re-
ciente proceso de Reforma del Estado en Chile, que iniciado por la Dictadura como
proyecto imposicion del neoliberalismo ha sido asumido hasta el dia de hoy por los
gobiernos de la Concertacion. Finalmente, se pretende entregar una reflexion en
torno a las principales tendencias que en la actualidad sugiere el proceso descrito y su
caracter problematico para el establecimiento de una democracia real en Chile.

Bien vale decir, que dada la extension y complejidad del tema, no es posible entrar
aqui a hacer un analisis acabado. Nos conformamos por el momento solamente con
instalar un debate y presentar posiciones que pueden ser asumidas mas apropiada-
mente en un trabajo mas sistematico.

Acerca del rol y las funciones del Estado

Cuando nos preguntamos acerca del rol del Estado, en general, y a un nivel eleva-
do de abstraccion, se nos presenta una imagen de ¢ste como un conjunto de institu-
ciones que son expresion politica de la sociedad organizada las cuales estarian encar-
gadas de velar por el “bien comln”, o bien, se remite a la metafora de que el Estado es
el “reflejo” de la sociedad civil, donde las relaciones de poder se ven cristalizadas en
un conjunto de instituciones encargadas de asegurar un orden cuya garantia es el
monopolio legitimo de la violencia.

De este modo se asigna al Estado una funcion de garante del orden social, donde el
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criterio de su ejercicio es una cierta racionalidad —que bien podriamos denominar
como especificamente estatal—, cuya fuente es una imagen representada de lo com-
partido colectivamente, una identidad de “ser comunidad” entre aquellos situados en
aquel espacio simbolico denominado como Nacion. Al mismo tiempo esta racionali-
dad estaria supuestamente orientada a expresar un proyecto, que es aquello que se
considera deseable y hacia donde se concentran los medios y los esfuerzos colectivos
de esta comunidad.

Sin embargo, este ideal de “bien comlin” sobre el que supuestamente se sostiene la
racionalidad que da sentido al Estado-Nacion es de hecho engafiosa, y resulta sola-
mente coherente en la abstraccion de una sociedad de iguales. En verdad, cualquier
definicion del rol y la funcion del Estado moderno debe partir del hecho que su
evolucion se ha dado en conjunto con el desarrollo del capitalismo. No creo que sea
necesario resenar aqui los efectos desintegradores que tiene sobre la sociedad el tipo
de relaciones que posibilita el desenvolvimiento de la economia capitalista, pero es
claro que a lo mas que puede aspirar esta abstraccion es a la cuestion de la igualdad
politica formal cuya mayor expresion es el ejercicio del voto y la garantia de los
derechos constitucionales, que es de algin modo el horizonte de la teoria liberal
clasica.

La cuestion es que materialmente la sociedad no es una sociedad de iguales, sino
que en ella se dan relaciones de dominacion/subordinacion entre distintos grupos en
funcion de su posicion especifica en la estructura de produccion social, es decir, entre
propietarios de capital (medios de produccion) y quienes desprovistos de tales me-
dios deben vender su fuerza de trabajo, cuestion que determinara sus oportunidades
de acceso al mercado. Consideradas asi las cosas, la racionalidad que orienta la accion
estatal queda ineludiblemente vinculada a las condiciones de una matriz desigual de
poder social producto del predominio de relaciones mercantilizadas (y donde el tra-
bajo es una mercancia mas).

Evidentemente lo anterior nos ubica en las coordenadas habituales de la reflexion
marxista. Sin embargo, y siguiendo en adelante algunos planteamientos de Claus Offe,
me parece apropiado tomar distancia de aquel enfoque que supone una relacion “ins-
trumental” inequivoca entre el aparato estatal y los intereses de la clase dominante.
Creo mas apropiada la vision —inscrita igualmente en una perspectiva materialista—
que plantea que el Estado no esta aliado en especifico con ninguna clase ni sus intere-
ses, sino que trata de asegurar mediante su accion el establecimiento de una serie de
instituciones y relaciones sociales necesarias para el predominio de la forma mercan-
til, es decir, intenta “garantizar los intereses colectivos de todos los miembros de una
sociedad de clases dominada por el capital”.”

En sintesis, la funcion del Estado en una sociedad capitalista bajo este criterio que
hemos llamado como de racionalidad estatal (atin si consideramos las diferencias y
especificidades de los paises centrales y dependientes en la economia mundial) seria
responder a las exigencias (que bien podriamos llamar “sistémicas”) de garantizar que

*Ver Claus Offe, Contradicciones en el Estado de Bienestar, Madrid, Alianza Editorial, 1994, p. 106.
(cursivas en el original).
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se “encuentren” en el mercado el capital y el trabajo. Pero esta garantia pasa no solo
por asegurar las condiciones sociales y economicas minimas para las relaciones mer-
cantiles, sino principalmente por afirmar la legitimidad de tales relaciones entre los
miembros de la comunidad politica, pues el mercado por sus efectos desintegradores
no es capaz de sostener por si solo un orden social y por tanto depende de la vigencia
de una idea predominante sobre ese orden que es, fundamentalmente, una elabora-
cion politica.’ De esta manera, la accion estatal se orientara en dos sentidos de mane-
ra de cumplir con ésta funcion descrita: a) El diseno de politicas ptblicas y b) la

representatividad de demandas sociales.

a) Para ser capaz de afirmar el desarrollo de relaciones mercantilizadas segtin las
exigencias del patron de acumulacion capitalista prevaleciente, debe intervenir direc-
tamente o indirectamente a traves de regulaciones, incentivos y subsidios en lo que
conocemos cominmente como politica publica.

Las politicas de regulacion son el conjunto de indicaciones legales —y los organis-
mos encargados de su aplicacion— que constituyen el marco para la accion de los
agentes sociales en el espacio en que éstas tienen vigencia. En concreto, aquellas que
norman las relaciones contractuales y que garantizan su cumplimiento, como por
ejemplo el uso de un tipo de moneda. La eficacia aqui se basa principalmente en el
monopolio estatal de la violencia. Estas politicas son aquellas que dieron forma al
Estado liberal clasico —y por ello pueden ser llamadas tambien politicas “primarias™, que
era principalmente un estado garante-gendarme, y bien podriamos entenderlas como
los requisitos formales para el desarrollo de relaciones mercantiles.

Por su parte, encontramos las politicas tendientes a generar las condiciones socia-
les y economicas que permitan que los agentes economicos entren en relacion, donde
se inscriben consecuentemente la politica social* como subsidios a la fuerza de trabajo
(que en concreto son la salud, vivienda, educacion, etc.) y la politica econémica como
incentivos que se orientan a maximizar las posibilidades de inversion y ganancia de los
capitalistas. A estas politicas podriamos, pues, entenderlas como encargadas de asegu-
rar los requisitos materiales para el desarrollo de relaciones mercantiles. Historicamen-
te este tipo de politicas son las que se desarrollaron extensivamente en los Estados
llamados de “Bienestar” o “Compromiso”, y que han tenido en su surgimiento tanto
una motivacion de estabilizacién a crisis econémicas, como de contencion del con-

* Al respecto ver, Norbert Lechner, “El debate sobre Estado y Mercado”, en Revista de Estudios
Pdiblicos, N® 47, CEP, Santiago de Chile, 1992, pp. 235-247.

“ Sin entrar a fondo en la discusion, vale la pena senalar la cierta confusion que suele darse al
intentar caracterizar conceptualmente las politicas publicas. Si uno observa la literatura, en general
suele no hacerse mayor distincion entre politicas publicas y politicas sociales, cuando, y segin la
argumentacion aqui esbozada, estas Gltimas son s6lo una parte mas del conjunto de las primeras.
Al mismo tiempo, la génesis de las politicas sociales no puede ser atribuida exclusivamente al inte-
rés de asegurar un nivel material para la fuerza de trabajo producto de los requisitos del capital,
sino que de modo mas importante su desarrollo ha sido producto de las luchas impulsadas por
movimientos sociales y la necesidad del Estado de asegurar la legitimidad del orden social.
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flicto dada la demanda social de los sectores trabajadores y populares por mejores
condiciones de vida.

Es en este ambito de las politicas publicas estatales, dado lo que significa su aplica-
cion, en donde se constituye la administracién publica, es decir, la burocracia encargada
de su gestion y ejecucion, cuestion que es particularmente relevante en el caso de las
politicas sociales, ya que ahi se da una interaccion directa entre el “funcionario” y el
“usuario”. Tambien cabe sefalar la capa cuadros técnicos que son los encargados del
diseno y la evaluacion de las politicas, y que deben responder directamente a las
indicaciones generales del gobierno de turno. Lo anterior implica que cualquier cam-
bio que se pretenda introducir en la direccion de las politicas piblicas integrara para-
lelamente un cambio en la estructura administrativa y los procedimientos a aplicar, de
ahi que varios autores creen necesario distinguir entre Reforma del Estado y Reforma
Administrativa, donde la primera concierne al rol y orientacion de las politicas, y la
segunda a los sistemas y procesos de gestion del aparato administrativo.

De esta manera, las politicas publicas constituiran en su conjunto un marco
institucional —o bien, de medidas y organismos de aplicacion— que influiran en mayor
o menor grado en las decisiones, demandas y conflictos de quienes participan del
proceso economico; y el parametro de evaluacion sera si estas politicas contribuyen
(0 no) a poner a determinados sectores en posicion de participar en el mercado,’ de
donde aparece que el principal criterio de racionalidad en este ambito es la gestidn
eficiente de los recursos disponibles en esa sociedad, es decir, un problema de raciona-
lidad técnica de acuerdo al impacto en el proceso de acumulacion y la distribucion de
los beneficios del mismo.

El calificativo de técnica queda bastante claro si pensamos que los encargados de la
gestion publica no se problematizan sobre el fundamento de las medidas, sino sola-
mente del modo en que las aplican, lo que de alguna manera permite una minima
imparcialidad y universalizacion de las medidas en la poblacion. Sin embargo, parece
relevante sefialar un asunto crucial: Para los técnicos el orden econémico-social
imperante es un dato dado, y su accion les aparece por tanto desprendida de cualquier
“compromiso” y, mas atn, como tipicamente “neutral”, cuestion que suele plasmarse
en una “cultura administrativa” cuya principal caracteristica es un cierto positivismo,
una reivindicacion del método, una pretension cientificista, un afan por el calculo.®
En definitiva, un conjunto practicas que por su objetivo descrito dentro de la accion
estatal devienen en una especie de conservadurismo, que en buena parte contribuye a
mantener la regularidad, la continuidad de las “reglas del juego”.

b) Al mismo tiempo, el Estado debe garantizar la legitimidad de ese modo de
funcionamiento que es el mercado por sobre los conflictos que se derivan de la des-

* En otras palabras, si eventualmente los empresarios pueden realizar la ganancia de su inversion
y si los trabajadores pueden realizar la venta de fuerza de trabajo (participar del mercado laboral).

°Y, por qué no, hasta un cierto cariz deshumanizador. La eficiencia de la gestion de los recursos
llevada a su extremo toma los problemas sociales y convierte a pobres, desempleados, migrantes,
mujeres, indigenas, jovenes, etc. en déficits y excedentes... con todo lo que aquello implica.
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igualdad que éste genera, y por tanto ser receptivo a la integracion de la demanda
social en el diseno de las politicas publicas, lo que plantea la cuestion de la
representatividad del Estado y la capacidad del sistema politico para canalizar tales de-
mandas democrdticamente.

La representatividad dice relacion con el convencimiento de que efectivamente lo
que se hace es lo que la sociedad quiere, o dicho de otro modo, la correspondencia
entre el Estado y sus acciones respecto de las demandas emanadas de la estructura
social. Esto supone la constitucion de una institucionalidad que permita la expresion
y participacion de los actores sociales, donde aparece como mecanismo central el
sistema de partidos como representantes ideologicos de los intereses de los diversos
grupos sociales. No obstante, el “espacio de la politica”no se reduce unicamente a esta
institucionalidad, sino que cabe considerar la serie de grupos y organizaciones socia-
les (0 como ahora esta en boga, “las organizaciones de la sociedad civil”) que continua-
mente plantean reivindicaciones al Estado en independencia del sistema de partidos y
de modos mas o menos formalizados (por ej. el caso de los sindicatos, grupos estu-
diantiles o incluso las mismas asociaciones empresariales).

Estas organizaciones permiten la movilizacion de recursos y demandas, sin embar-
go, es necesario dejar establecido que esta capacidad organizativa se encuentra cons-
tantemente tensionada por la distribucion desigual de los recursos resultante del pro-
ceso economico que, aunque no de manera mecanica, se reproduce en el poder —como
capacidad de hacer a voluntad, de determinar autonomamente las propias acciones—
que “poseen” los agentes sociales. Pero, de alguna manera, efectivamente la organiza-
cion permite a aquellos con menos recursos superar esas limitaciones “estructurales”
y coordinar fuerzas y capacidades, tanto para presionar a la institucionalidad estatal y
sus politicas, como generar en independencia de estas formas de relacion social
liberadoras de la coaccion de las relaciones economicas propias del capitalismo (poli-
tica no-institucional).

Ahora bien, el hecho de que la accion estatal requiera necesariamente de procesos
de deliberacion y decision democraticos que operan formalmente en independencia
de las relaciones mercantiles para aparecer como legitima para el conjunto de la so-
ciedad,” involucra reconocer una racionalidad propiamente politica, esto es, una ra-
cionalidad normativa de acuerdo a la capacidad de hacer valer practicamente los intere-
ses de los agentes sociales respecto de la construccion del orden social, lo que se
expresara concretamente en el tipo de politicas publicas que emprenda el Estado.

De acuerdo a lo ya dicho, creo que es posible plantear un problema central que se
daria en el seno de la accion estatal: las bases de funcionamiento de estos dos ambitos
que coexisten —disefio de politica ptblica y representatividad democratica— se desa-
rrolla segun logicas contradictorias (racionalidad técnica y racionalidad normativa),
que es lo que Offe denomin6 como la paradoja de la legitimidad versus la eficiencia: se
opta por mantener el rasero de legitimidad necesario para el sistema politico y la
administracion en instituciones democraticas formales que permiten la

7 Es decir, fundados en la extension de la participacion de los agentes sociales en las decisiones
de gobierno.
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institucionalizacion del conflicto, independientemente del desarrollo del mercado; o
bien, se asegura la eficiencia en la acumulacion capitalista al riesgo de exponerse a
situaciones de protesta e ingobernabilidad.

En definitiva, me parece que lo que aparece como central es la contradiccién entre
lo formal y el contenido altimo de las politicas del Estado, entre su “forma” democra-
tica y su “contenido” capitalista. Y, si bien comparto la cuestion de que no existe una
determinacion altima entre un de modelo economico (por ej., capitalismo o socialis-
mo) y un modelo de politico (por ¢j., dictadura o democracia),® me parece claro que
el capitalismo no puede (ni ha podido) aceptar las condiciones para una extension
democratica radical, pues aquello equivaldria mas o menos a suponer que es posible
que la clase dominante y los administradores del poder estatal acepten la subordina-
cion del modo de acumulacion a la extension de los derechos politicos, sociales, y
economicos de las clases subalternas.

Finalmente, sobre la cuestion de que el capitalismo puede desarrollarse prescin-
diendo del Estado, a través de las relaciones virtuosas del libre mercado, es a lo menos
una falacia sostenida ideologicamente que puede ser demostrada simplemente por la
experiencia historica. Lo importante a reconocer son aquellas situaciones de crisis,
que como puntos de inflexion permiten ver mas claramente cuales son las contradic-
ciones estructurantes en una sociedad historica, los modos en que ellas han sido re-
sueltas y como esto ha afectado al Estado y su rol. Asi, en los términos expuestos, el
andlisis de la Reforma del Estado puede ser tomado como un proceso continuo que entre periodos
—definidos por las crisis— permite ir generando un ajuste entre la institucionalidad politico-

administrativa y los requerimientos de g(iciencia economica y legitimacion politico-social.

Crisis y Reforma del Estado en Chile

El esquema analitico presentado (con las limitaciones que cualquier esquema ana-
litico tiene) va a servir principalmente para poder caracterizar en concreto como se
ha desarrollado el proceso de Reforma del Estado en Chile, reconociendo como se
articulan y cuales son las tendencias que en la actualidad orientan los ambitos accion
estatal descritos.

Hablar de Chile Actual (para usar el término acunado por Moulian) implica reco-
nocer un periodo que se abre con la crisis de 1973, y desde ahi trazar un recorrido que
hasta hoy plantea una serie de problemas no resueltos y otros nuevos por resolver.
Evidentemente, y esto es cuestion de suma importancia, el diagnostico de esa crisis
involucra generar una perspectiva analitica —y de hecho politica— desde donde eva-
luar los resultados y consecuencias.

La tesis principal que intentaré defender es que desde la Dictadura a la fecha es
posible caracterizar la Reforma de Estado como un continuo que responde a una
creciente consolidacion del modelo neoliberal. Donde seria la propia viabilidad del

¥ Sobre la critica a este determinismo entre economia y politica, ver Manuel Antonio Garretén,

Hacia una nueva era politica. Estudio sobre las democratizaciones, Santiago, FCE, 1995.
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proyecto neoliberal que impone un esquema en que el Estado se ve reducido cada
vez mas solo a su capacidad de ser facilitador de la participacion de los privados y
gestor de las politicas de ajuste en los momentos de recesion o estancamiento,
dejando de lado aquella orientacion de integracion de la demanda de los sectores
populares por mejor calidad de vida. Desde este punto de vista, la Reforma resulta
en la generacion de los mecanismos institucionales que hacen viable un proceso de
acumulacion especifico.

Distinguiré tres fases en la Reforma del Estado dentro del periodo senalado (1973 —
hasta la actualidad), donde cada una significa una mayor grado de profundizacion y
coherencia con el modelo de desarrollo econéomico respecto de la anterior. La primera

fase, es aquella que corresponde a la desarticulacion del Estado de Compromiso y la
implantacion de una concepcion del estado minimo segln la vision del neoliberalismo
ortodoxo del régimen militar; la segunda fase, estaria dada por el paso a los gobiernos
civiles en donde se lleva a cabo una institucionalizacion (pactada) del modelo bajo un
esquema formalmente democratico; y una tercera fase, que se relaciona al reciente
proceso de Reforma impulsado en los Gltimos dos gobiernos de la Concertacion (Frei
y Lagos) y que, inspirado en la nocion del New Public Managament (Nueva Administra-
cion Publica), introduce criterios de mercado y de gestion economica al modo de las
empresas privadas (productividad, flexibilidad laboral, externalizacion, etc.) para la
produccion de bienes y servicios publicos.

Crisis y Reforma Autoritaria

A pesar de la cantidad de literatura disponible, al parecer la referencia al “Estado

de Compromiso”, “Modelo de desarrollo hacia dentro”, la “Matriz Estado céntrica”, o

)
como se le quiera denominar al periodo que va de la crisis del ‘30 hasta la crisis de
1973, sigue siendo un lugar comun en las ciencias sociales para intentar comprender
las profundas transformaciones que ha vivido Chile en los Gltimos 30 anos. Pretender
hacerlo aqui nuevamente en extenso me parece al menos majadero, no obstante, bien
vale una referencia general segtin el esquema del apartado anterior.

El Estado de Compromiso surge basicamente —y ésta es tal vez la evidencia histo-
rica mas clara en contra de quienes pretenden reivindicar el mercado a ultranza—
como respuesta a la situacion de crisis del capitalismo liberal. Se caracterizo princi-
palmente por la necesidad de impulsar politicas que permitieran la viabilidad de un
desarrollo economico que fuera progresivamente independizandose de la relacion
con los paises centrales de la economia mundial, lo cual requeria de una politica de
industrializacion orientada al mercado interno que solamente el Estado era capaz de
sostener. Por otra parte, la aparicion de nuevos sectores sociales vinculados a este
modelo plantearon la necesidad de una extension democratica en virtud de los requi-
sitos formales (representatividad) y materiales (derechos sociales) de legitimacion
del sistema, proceso que tendra su punto culminante en el gobierno de la UP.

Lo anterior se traducira en un fuerte expansion del aparato administrativo encar-
gado de gestionar directamente las politicas ptblicas y las empresas productivas del
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Estado, y obviamente en un aumento sostenido del gasto publico, donde el principal
problema fue que la celeridad del proceso impuso un aumento poco coherente de
tareas y organismos. La centralidad del Estado a su vez determin6 que los actores
sociales y politicos se organizaran casi exclusivamente en referencia a éste, agudizando
con ello las tensiones y conflictos, lo que evidencio6 crecientemente las contradiccio-
nes de la racionalidad de la accion estatal.

La crisis de este modelo puede ser explicada en parte importante por la incapaci-
dad de sostener conjuntamente el proceso de acumulacion capitalista y las presiones a
la democratizacion.

El éxito de este proceso de acumulacion requeria para su profundizacion, funda-
mentalmente, de la expansion del mercado interno, cuestion que remitia a la capaci-
dad de consumo de mayores sectores de la poblacion. La integracion al consumo
implicaba mejorar las condiciones de vida y la apertura de la participacion politica, es
decir, una democratizacion sustancial que podia eventualmente poner en peligro el
modo de dominacion politica y la posicion de los sectores dominantes en la distribu-
cion de la riqueza. En el extremo esta tension tenia, a mi entender, solo dos salidas
posibles: la primera, y cuya expresion fue el gobierno de la UP, era la democratiza-
cion radical y con ello la constitucion de un modelo no capitalista o socialista; la
segunda, la liberalizacion de la economia y la insercion en el revitalizado mercado
transnacionalizado de los >70 mediante una contrarreforma que desarticulara el apa-
rato institucional del Estado de Compromiso que sostenia el modelo... Lo que sigue,
la “brutal solucion” ya es historia archisabida.

Lo que resulta interesante es como bajo un mismo diagndstico de la crisis —esto es, la
incompatibilidad entre acumulacion capitalista y democratizacion— su conceptualiza-
cion y consecuencias politicas son radicalmente opuestas. Para la alternativa democratizante
popular es el modelo capitalista el incapaz de contener en su dinamica la demanda de
integracion y distribucion del poder de los sectores populares, es decir, una crisis de
legitimacidn del capitalismo. Para los que justifican la salida autoritaria, era precisamen-
te la demanda democratizante y la extension de los derechos sociales administrados
por el Estado lo que intervenia negativamente en el regimen de acumulacion y las
posibilidades de expansion del mercado, o lo que es lo mismo, una crisis de gobernabilidad
del Estado en su incapacidad para asegurar los requisitos de las relaciones
mercantilizadas. Con lo anterior queda claro que en la vision de la Dictadura, y su
pretension refundacional del orden liberal, las transformaciones pasaran en parte
importante por redefinir el papel del Estado.

En un sentido amplio, el proyecto refundacional de la Dictadura militar pude ser
descrito por la convergencia de un proyecto politico neoconservador y un proyecto
economico neoliberal, que por su radicalidad suponian necesariamente del terror
como disuasivo a cualquier tipo de resistencia.

El proyecto neoconservador se funda en el diagnostico de la crisis de gobernabilidad
del Estado, esto es, la incapacidad que tendria para contener eficazmente la demanda de
los sectores sociales organizados quienes introducirian los intereses particulares de su
posicion postergando los “intereses nacionales”, generando con ello una hipertrofia de la
intervencion politica —o democracia ilimitada— que distorsiona el ordenamiento del
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mercado.” La solucion que propondran los neoconservadores es el llamado Estado mini-
mo que pretende limitar los procesos democraticos de toma de decisiones y confiar al
mercado, en tanto asignador eficiente de recursos y oportunidades, la capacidad de
asegurar el “buen gobierno” de la sociedad. Esto ltimo requiere, sin embargo, la garan-
tia del respeto a la “leyes del mercado” mediante un gobierno fuerte que sea capaz de
imponer este principio general. En Chile, este enfoque autoritario-garantista es asumi-
do sin dudas por las Fuerzas Armadas en la conocida formula de ser “garantes de la
Constitucion”. Asi, el proyecto neoconservador no se propone disciplinar mediante la
organizacion funcional de la sociedad, sino desorganizar y despolitizar la sociedad —el
derrocamiento de la politica— para establecer el orden natural y espontaneo del mercado.

Por otro lado, el proyecto neoliberal, partiendo del diagnostico de que el estanca-
miento economico se debia inicamente al estrecho mercado interno (olvidando, por
supuesto, la desigual participacion en los beneficios economicos y sociales) y a la
intervencion estatal en la actividad economica, tendra tres grandes sentidos'’: la
privatizacion de las empresas publicas y los servicios sociales, la desregulacion estatal
de los precios y la actividad econémica en general —en particular, la politica laboral—, y,
la insercion en los circuitos del mercado transnacional a través del incentivo a la
inversion extranjera y el desarrollo del sector exportador (de recursos naturales prin-
cipalmente).

De este modo, la Dictadura lleva a cabo una Reforma del Estado cuyos ejes son: la
clausura de la representatividad social en el diseno de politicas publicas; la reduccion
del gasto publico y la redireccion de la politica social mediante la privatizacion de los
servicios de modo que su provision quede sujeta al mercado, lo que es particularmen-
te claro en lo que respecta a la educacion (subvenciones municipales y Universidades
Privadas), la salud (Isapres) y seguridad social (AFPs); la privatizacion de empresas
estatales de produccion y servicios.

Todo esto implicara ademas una reestructuracion de la administracion publica.
Por una parte sera fuertemente centralizada y jerarquizada en lo que se refiere a las
funciones de control del gasto y seguridad nacional. Por otro lado, se llevara a cabo
una descentralizacion politico-administrativa que permita la externalizacion de las
responsabilidades y tareas de administracion,'' no obstante, se estandarizan los prin-
cipios de gestion segun criterios técnicos de racionalidad economica dictados desde la
fuerte inspiracion tecnocratica del neoliberalismo ortodoxo.

’ Un ejemplo recurrente entre los teéricos neoconservadores es el del papel de los sindicatos
que, segln ellos, actuarian como un verdadero monopolio de la fuerza de trabajo presionando una
politica salarial del gobierno cuyos efectos nefastos serian el desempleo (porque los capitalistas en
un momento dado no estarian dispuestos a pagar esos salarios mayores) y la inflacion (porque los
trabajadores disponiendo “artificialmente” de mas dinero para consumir elevarian aceleradamente
los precios). Este tipo de argumentacion se encuentra muy claramente en Frederich A. Hayek, “El
Ideal democratico y la Contencion del Poder”, Revista de Estudios Publicos, N°1, CEP, Santiago de
Chile, 1980. pp. 11-75.

' Garreton, op. cit., p. 48

"' Un ejemplo notable de esto es la municipalizacion de la educacién escolar y la politica de
subvencion a privados en la administracion de escuelas y liceos.
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Con lo anterior, se puede afirmar que la dictadura cumplio casi completamente su
proposito de desmantelar el Estado de Compromiso y establecer una administracion
publica mermada en sus ambitos y capacidades de accion en desmedro del mercado,
junto con asegurar un modo dominacion asentado en una idea de democracia limitada
cuya materializacion es la Constitucion de 1980.

La Concertacion y la gobernabilidad del modelo

La manera en que se dio el paso desde la dictadura a la administracion de los
gobiernos civiles, o la “transicion”, es sin duda determinante a la hora de comprender
el modo en que éstos han efectuado sus politicas. Y, atn cuando se podria hacer un
itinerario de los eventos que llevaron al cambio de gobierno e indagar en el complejo
entramado de negociaciones que se dio en ese momento, me parece que lo importan-
te es senalar cual es principio que guio el proceso: el consenso.

¢;Consenso sobre quée? Basicamente del diagnostico y la conceptualizacion de la
crisis de 1973 como una crisis de gobernabilidad, lo que es asumido practicamente
como la necesidad de construir un orden politico que asegure la estabilidad necesaria
para al desarrollo de relaciones mercantilizadas. De esta manera, los nuevos gobier-
nos de la Concertacion, desde su convencimiento'” de que la economia de mercado
capitalista es la unica que posibilita el crecimiento sostenido y el bienestar general, se
propondran como principal tarea la constitucion de una institucionalidad que pudiera
integrar neoliberalismo y democracia.

Sin embargo, la nocion de democracia que seria puesta practica dista de ser un inten-
to sistematico por recomponer una idea de participacion y construccion colectiva del
orden social que habia sido suprimida por la experiencia autoritaria. Al contrario, lo que
se desarrolla es un esquema elitista que, ya sea por temor al conflicto o a la “regresion
autoritaria”, privilegia la conformacion de grandes conglomerados capaces de ser
electoralmente mayoritarios, pero que no permite el acceso de otras fuerzas politicas
potencialmente criticas. El resultado es que la politica democratica, allanada la posibili-
dad de discusiones fundamentales sobre el modelo, queda reducida solo a una dimen-
sion procedimental limitada a la regla de mayoria para cambiar periodicamente de go-
bierno entre opciones que comparten en lo basico su direccion.

Asi, el sistema de partidos deviene inicamente en un espacio de negociacion entre
elites politicas cuyo capital es el porcentaje electoral, distanciandose cada vez mas la
representatividad que tiene la politica institucional de las demandas de la sociedad. La
politica, pues, convertida en actividad “profesionalizada” propiedad de expertos y
maquinarias partidarias electorales, aparece irrelevante, ya sea por que se tiene la
impresion de que las decisiones tomadas no afectan la vida cotidiana, o porque las
organizaciones no expresan los intereses de la base social.

' Incluido, por cierto, el de los sectores de la renovacion socialista.
" Ver Carlos Ruiz S., Seis ensayos sobre teoria de la Democracia, Santiago, Universidad Nacional
Andrés Bello, 1993. De particular interés es el ensayo VI, en que se trata este tema.
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A pesar de esto, la clase politica ha logrado resguardar una imagen de legitimidad,
principalmente porque las décadas de ofensiva neoliberal han permeado efectivamente
en el en las relaciones sociales cotidianas. La despolitizacion y desmovilizacion de la
sociedad efectos directos del terror de la dictadura y el pragmatismo concertacionista,
han logrado entronizar al mercado como el ambito de relacion y parametro de con-
ducta por excelencia, donde la “libertad de elegir” —individual y segmentada— que
ofrece el consumo aparece como el principio identitario y moral a cautelar. La gran
mayoria preocupada de poder “salvar” apenas un proyecto de vida individual y un
estatus reconocido, entre tanto capea las deudas o el desempleo, apenas si tiene tiem-
po y fuerzas de pensar un horizonte colectivo.

De este modo entonces, desplazada la politica como desarrollo de una racionali-
dad normativa que otorgue real sentido de representatividad a la accion estatal, el
disefio de politicas ptblicas se vera meramente guiado por la totalizacion de las nece-
sidades del regimen de acumulacion, con lo cual la Reforma del Estado sera basica-
mente un asunto de generar una institucionalidad capaz tomar las medidas técnicamen-
te mas adecuadas para garantizar el predominio del mercado e introducir las “correc-
ciones” a las situaciones de exclusion social mas extremas. Esto ha significado en gran
medida que el eje orientador de la Reforma emprendida en los gobiernos de la
Concertacion sea la reestructuracion de la administracion pablica hacia modelos de
gestion y organizacion cada vez mas parecidos a los de la empresa privada.'

Ahora bien, tomando en concreto cuales han sido las medidas que se han aplicado
en materia de politicas ptblicas durante los gobiernos civiles tenemos que fue basica-
mente en la administracion Aylwin donde se perfilaron las lineas gruesas del proyecto
concertacionista. En general se puede decir que asumiendo el mismo principio de
gobernabilidad aplicado a la democratizacion, se ha optado por politicas economicas
que privilegian el equilibrio del gasto publico y el papel subsidiario del Estado frente
a la inversion privada, y politicas sociales que introducen criterios de mercado en la
provision de bienes y servicios publicos.

En materia de politica econémica se han mantenido las orientaciones generales que
se venian aplicando desde la dictadura, incluso profundizandolas (privatizaciones, aran-
celes, etc.).Tal vez el intento de reforma mas importante en esta area fue el de impul-

* Este enfoque meramente administrativo es perfectamente comprensible en la existencia de
este consenso fundamental sobre las direcciones del desarrollo economico que es resguardado
por el sistema politico institucional. En este sentido, bien podriamos hacer una analogia con lo
Thomas Kuhn denominaba periodos de “ciencia normal”, es decir, los momentos en que un
paradigma cientifico es dominante en la comunidad éste aparece naturalizado como irrefutable,
determinando el campo de investigacion y lo que es considerado verdadero o falso. Asi tam-
bi¢n, durante la vigencia de un régimen de acumulacion particular son solo unas politicas las
que aparecen como “correctas y viables”... precisamente aquellas que significan un fortaleci-
miento de la posicion de los grupos dominantes, asegurando un modo de distribucion del po-
der. En el momento actual, aquellas serian las que dictan los grandes organismos financieros
internacionales y la elite tecnocratica nacional vinculada a la gran empresa, que invariablemen-
te siguen la doctrina de la reduccion del gasto publico y la liberalizacion de los mercados pro-
puestas desde la vision neoliberal.

220



Desarrollo y Reforma del Estado en el Chile actual: La consolidacion del pensamiento tinico

sar un sector exportador mas dinamico, es decir, que fuera capaz de superar la etapa
“facil” de exportacion de materias primas y productos de poco valor agregado, y que
a la vez pusiera énfasis en el desarrollo de la PYMES en virtud de su importancia para
la creacion de empleos. Para ello se requeria dejar un espacio para la intervencion y
regulacion estatal que permitiera definir estrategicamente areas de inversion, tanto
para capitales nacionales como extranjeros. Sin embargo, las mismas restricciones del
modelo y las presiones de los grupos mas poderosos del empresariado vinculados al
capital transnacional llevaron a que se impusiera la vision mas estricta sobre el papel
de los privados, en cuanro son ellos mismos “en el mercado” quienes definen cuales
son los sectores de mayor rentabilidad.

En este caso, la limitacion de la accion estatal ha favorecido la concentracion del
capital en la gran empresa dedicada principalmente a la extraccion y exportacion de
recursos primarios, y que dado su mayor uso de maquinaria es justamente la que crea
menos empleos. La pequefa y mediana empresa por su parte, subordinadas en este
proceso, han quedado sometidas a la subcontratacion, lo que ha determinado el creci-
miento del empleo precario y flexible como estrategia de ajuste que permite enfren-
tar a este sector de capitalistas los costos de la inestabilidad productiva. Asi entonces,
el empleo, como problema de un modelo incapaz de absorver toda la fuerza de traba-
jo disponible, ha sido afrontado desde el ambito de las politicas publicas estatales con
programas de empleo minimo y medidas de flexibilizacion laboral.

Nueva gesti()n publica y consolidacién del pensamiento
unico

La Reforma del Estado durante el gobierno de Aylwin estuvo principalmente orien-
tada a reconstruir la capacidad operacional del Estado, en tanto la dictadura y su
radical reduccion del sector publico habian dejado una administracion totalmente
incapaz de gestionar los problemas sociales del modelo. En este gobierno la reforma
mas significativa emprendida fue la readecuacion de la descentralizacion politico-ad-
ministrativa y la apertura de las elecciones de autoridades municipales. Lo importan-
te es que la descentralizacion sera en los gobiernos siguientes el eje en torno al cual se
llevaran a cabo las innovaciones en politica social y organizacion administrativa.

Ahora bien, la etapa mas reciente en la Reforma la podriamos remitir basicamente
alos gobiernos de Frei y Lagos, o sea, luego de cumplidos los requisitos minimos de
legitimacion del modelo neoliberal en la institucionalizacion de los consensos basi-
cos de las elites del sistema politico segin el conservador principio de la
gobernabilidad. La tesis que se propone es que la reforma de la gestion aparece
como una realidad posible en el momento en que el consenso asegura que, mas alla
de los cambios de gobierno, la orientacion de las politicas esta afirmada en un
mismo enfoque general. De esta manera, la politica ptiblica quedaria atin mas so-
metida a criterios de racionalidad tecnica, por sobre la posibilidad de integrar la
demanda social democraticamente.

El enfoque que mayormente ha guiado la Reforma en curso es lo que en teoria de
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la gestion publica se conoce como New Public Managment o, en simple y mundano
castellano, Nueva Gestidn Piblica.” Esta vision, fuertemente influenciada por la teoria
de la eleccion racional, supone tacitamente que el sector pablico y el sector privado
se orientan por los mismos incentivos y procesos, es decir, que las elecciones de los
usuarios presionan las caracteristicas de oferta de bienes y servicios, y donde espacios
de competencia permitirian una entrega de mayor eficiencia y calidad. Desde este
punto de vista entonces, muchos de los problemas tradicionales del sector ptblico se
deberian al hecho de que monopolizado por el estado impide que sea flexible a la
demanda de los usuarios, fortaleciendo el burocratismo, el derroche de recursos y la
baja calidad.

La solucion que se plantea desde la nueva gestion ptiblica es asegurar “cuasimercados”
para los servicios y bienes ptblicos, esto es, espacios de competencia que supuesta-
mente permitirian diversificar la oferta y aumentar la calidad. En tal sentido, resulta-
ria fundamental poner a los usuarios en condiciones de participar de estos mercados
en tanto clientes y permitir la posibilidad de que ellos mismos participen de la gestion
de proyectos y el control de los procesos, haciendo valer la “soberania del consumi-
dor”, lo que eventualmente disminuiria los riesgos de corrupcion. De aqui que la
descentralizacion es central en el objetivo de reducir los espacios de regulacion poli-
tica del Estado, pues asi se garantiza un mercado menos intervenido por los procesos
de negociacion no-mercantiles de los que el Estado central debe hacerse cargo,
generandose verdaderas “economias de escala” al que puedan acceder los privados y
entrar en relaciones contractuales con la administracion, principalmente para acce-
der a programas de financiamiento o licitacion de proyectos.

Lo anterior requiere, ademas, la reforma de la administracién publica como forma de
hacerla adecuada al nuevo tipo de disefio y gestion de politicas. La logica es pasar
desde los meétodos burocraticos del estatismo —identificados con la experiencia del
Estado de Compromiso— a un esquema mas flexible que integra procedimientos pro-
pios del sector privado. Con ello, la tendencia es separar el diseno y el control presu-
puestario que queda a cargo de un cuerpo técnico centralizado, de la ejecucion de los
programas y provision de bienes que es responsabilidad de los distintos niveles del
aparato descentralizado. En Chile esto es especialmente claro, ya que existe una fuer-
te centralizacion del control del gasto en la DIPRES (Direccion de presupuestos,
dependiente del Ministerio de hacienda), mientras la responsabilidad ejecutiva es ta-
rea de los municipios y gobiernos regionales. Para hacer una comparacion, esto se
asemejaria a los holdings empresariales respecto a la relacion entre un directorio y las
unidades gerenciales diseminadas en forma de red.

Evidentemente, lo anterior ha tenido como consecuencia una fuerte disminucion de
los puestos fijos del sector publico, generalizandose la flexibilizacion de los funcionarios
que se desempefian por proyectos. Al mismo tiempo, se han reducido los cargos de

"* Se ha utilizado como referencia principal el texto de Nuria Cunill, Repensando lo puiblico a
través de la sociedad: Nuevas formas de gestion publica y representacién social, Caracas, CLAD-Nueva
Sociedad, 1997, pp. 197 y ss., donde se encuentra un analisis en extenso de las tendencias en la
reforma administrativa del Estado en América Latina.
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confianza politica, lo que es comprensible si consideramos que la implantacion de este
tipo racionalidad en la accion estatal privilegia los criterios tecnicos en el desempeno.

De lo anterior, me parece que donde se hacho mas evidente este funcionamiento
es en materia de politicas sociales, por tanto intentaré en lo que sigue mostrar breve-
mente como aquello se ha dado concretamente.

Por una parte, la eliminacion del monopolio estatal ha implicado el abandono de
los disefios dirigidos universalmente a la poblacion —es decir, abiertos a cualquier
ciudadano sin importar su condicion social—, y que el Estado pase a desempenarse
como un oferente mas en mercados de competencia con sectores privados, como por
¢j. en el caso de los servicios de Seguridad y Prevision, o el de la Educacion Superior.
Esto conlleva que los usuarios de las politicas sociales pasan a ser redefinidos como
“clientes”, donde aquellos que no tienen los medios para acceder a servicios privados
—supuestamente de mayor calidad— son los que recurren a los servicios publicos esta-
tales (por ¢j. la sefora Juanita que como no tiene plata para imponer en una AFP va al
INP, claramente no guiada por una racionalidad fundada en su “libertad de elegir”).

De una u otra forma, este sistema conlleva una aguda segregacion entre ricos y
pobres, en que estos tltimos como verdaderos ciudadanos de segunda clase, viven una
doble exclusion del sistema... impedidos de participar del mercado deben acudir “de
rebote” a los servicios estatales, donde solo como cliente individual sus posibilidades
de influir son ciertamente menores.

Por otro lado, asumiendo que no todos pueden participar en igualdad de condicio-
nes del mercado de los servicios sociales, la estrategia es “corregir” el mercado a
través de subsidios a la demanda, que basicamente es realizar transferencias moneta-
rias de diverso tipo a aquellas personas que no tienen un ingreso autonomo tal que les
permita participar del mercado. El proceso de asignacion de esos recursos se hace
distinguiendo los beneficiarios especificos, de acuerdo a lo que cominmente se llama
focalizacion. Lo problematico es que esta perspectiva reduce el problema de la parti-
cipacion desigual en el producto economico de la sociedad hacia un problema
unidimensional de “niveles” de ingreso —definidos técnicamente en las llamadas lineas
de pobreza—, con lo cual en vez de apuntar a la redistribucion de los beneficios en
politicas integrales de salud, vivienda, educacion, etc. se aporta solo una especie de
“paliativo” a aquellos que no pueden acceder al consumo, reforzando mas atn un tipo
de relacion entre las personas y el Estado meramente clientelar, y no de ciudadanos
con derechos que pueden ser reivindicados colectivamente.

Estas medidas pueden haber reducido la pobreza extrema (asumiendo de hecho el
criterio de las lineas de pobreza), pero tomada en su conjunto uno podria decir tam-
bién que la principal motivacion de la politica social ha sido abrir espacios de rentabi-
lidad para la inversion del sector privado a traves del la creacion de estos “nuevos
mercados”. Donde, lejos de reducir la desigualdad, la segregacion y mejorar las con-
diciones de vida, se ha institucionalizado un verdadero sistema de primera y segunda
categoria, uno para los incluidos y otro para excluidos.

Finalmente, la administracion descentralizada de la politica social ha significado
un desarrollo poco coherente en una serie de programas parciales que varian en su
efectividad de region en region, a la vez que se encuentran constantemente sometidos
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en su desarrollo a las directrices de fuerte control fiscal emanadas por la tecnocracia
del poder central.

A su vez, el interés de integrar a las personas en la gestion y disefio de los progra-
mas, que en principio podria pensarse como un avance de democracia, resulta clara-
mente trastocado cuando se privilegia principalmente un conocimiento experto de
tipo gerencial administrativo. En vez de fortalecer la participacion abierta e igualitaria

en las decisiones, lo que tiende a ocurrir es que aquellos mas “aptos”, o con mas

)
recursos o con mayor informacion monopolizan los espacios y recursos, al tiempo
que se profundiza la asimetria entre los funcionarios y los usuarios-agentes. De esta
manera, no es de dudar que se desarrolle, por una parte, una nueva especie corpora-
tivismo, es decir, la captura de los ambitos de gestion piblica por parte de poderosos
intereses privados (generalmente vinculados al empresariado local) y, por otra, la
cooptacion de la organizaciones sociales dependientes de financiamiento por parte de
los administradores del poder local.

De esta forma parece cerrarse, a pesar de lo que se establezca formalmente, una
doble clausura de la representatividad y participacion democraticas:

Por un lado —“por arriba” si se quiere—, un sistema politico institucional notoria-
mente excluyente que deja la politica ptiblica inicamente a sujeta a los requisitos de
desarrollo de relaciones mercantilizadas, lo que es legitimado por el ejercicio de un
consenso administrado por la elite politica “profesional”, en el convencimiento —ideo-
logico— de la critica al Estado como fuente de ineficiencia y despilfarro, y la reduc-
cion de la politica democratico s6lo a su dimension procedimental

Por otro lado —“por abajo”™, un modelo administracion de las politicas publica
que, tnicamente guiado por principios tecnicos de eficiencia economica, mercantiliza
los derechos sociales y los espacios de participacion local, segregando entre incluidos
y excluidos, ricos y pobres, competentes y simples ciudadanos.

En fin, podriamos decir que la Reforma del Estado en curso ha sido crecientemente
eficaz a la hora de adecuar el aparataje institucional a las necesidades del modelo de
desarrollo de mercado, eliminando la referencia a los principios normativos que dan
sentido a una democracia participativa, colectiva, imponiendo progresivamente un
tipo de pensamiento técnico, conservador e individualizante.
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