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Introduccion

La pequena agricultura en Chile atraviesa uno de sus momentos mas cruciales desde
los ultimos diez anos. La globalizacion y la apertura de mercados exigen un
replanteamiento de la forma en que han sido tratados los problemas del agro y plantean
un desafio mucho mayor para la pequefia y mediana agricultura en términos de su
efectividad y competitividad frente a las demandas internacionales. La respuesta
gubernamental ha estado centrada en la ultima década en fomentar la organizacién
campesina con el propodsito de generar sinergias para enfrentar el entorno (INDAP,
2002).

Debemos partir haciendo algunas estimaciones estadisticas, con el objeto de mensurar
el tipo de fendmeno que estamos estudiando.

En primer lugar, se calcula que mas de un millon y medio de chilenos habitan en
sectores rurales, constituyendo un 13.3% del total de la poblacion del pais y un 13% de
la fuerza de trabajo (ODEPA, 2002). Las cifras nos muestran que si bien la poblacién en
Chile esta concentrada en sectores urbanos persiste un considerable sector de la
poblacion habitando en sectores rurales.

En términos territoriales, de las 75,6 millones de hectareas que abarca el Chile
continental, un tercio (25,2 millones) de ellas tiene potencial silvoagropecuario. De esta
superficie, sélo 5,1 millones de has corresponden a tierras arables o cultivables', de las
cuales, a su vez, 1,8 millones corresponden a terrenos con riego, 1,3 millones son
potencialmente regables y 2 millones son terrenos de secano. En suma, los terrenos
aptos para el cultivo representan soélo un 6,7% del total de la superficie de Chile
continental.

A nivel econdmico, la actividad agropecuaria ha mostrado un crecimiento anual de un
3.4% durante la ultima década (INDAP, 2002). La participacion del PIB
silvoagropecuario sobre el PIB nacional se ha mantenido en un 4,1% promedio los
ultimos seis afios (ODEPA, 2002).

El numero de organizaciones campesinas que llevan a cabo produccién agropecuaria
es relativamente bajo. De las 329.705 explotaciones agropecuarias existentes
actualmente en Chile, el 96,7% (318.915) pertenecen a personas naturales. El 3,3%
(10.790) restante corresponde a organizaciones con personalidad juridica, de éstas,
7.780 corresponden a sociedades andénimas o de responsabilidad limitada y 1.595 a
otras sociedades con contrato legal?, las cuales abarcan en total 48.734 has (ODEPA,
2002)

' Respecto de las 11,6 millones de has con aptitud forestal y las 8,5 millones de has con aptitud ganadera
(ODEPA; 2002)

2 Ordenes religiosas, escuelas técnicas. Incluye sociedades andénimas y de responsabilidad limitada en
las regiones I, Xl y XII (ODEPA, 2002)



La situacion es aun mas significativa si consideramos que mas de la mitad de las
329.705 explotaciones agropecuarias corresponde a pequefa agricultura empresarial
(53.4%) y un porcentaje bastante elevado practica solamente la agricultura de
subsistencia (31.2%) (ODEPA, 2002) Es importante sefialar que, sin embargo, las
grandes explotaciones abarcan mas de la mitad de las has cultivables (54.8%) a pesar
de representar solo un 2.9% del total de las explotaciones (ODEPA, 2002). Las
pequefas empresas dominan la produccion de cultivos anuales y de hortalizas y flores
(40,2% de participacion en cada una) y solamente son superados por las grandes
empresas en los frutales y las vifias (en los cuales solo participan las pequenas
empresas con un 39.0% y un 25.9% respectivamente).

El presente trabajo se basa un paradigma teorico particular, que es la teoria de
sistemas sociales autopoiéticos desarrollada por el socidlogo aleman Niklas Luhmann.
Creemos que la solidez tedrica de estos postulados nos hace posible enfrentar la
problematica de la complejidad y realizar analisis profundos respecto de este fenbmeno.
No perdemos de vista las peculiaridades de la situacién organizacional campesina asi
como de las peculiaridades de la institucionalidad publica en cuestion.

Creemos que una investigacion de este tipo constituye un aporte a la reflexion de las
politicas publicas y el desarrollo desde una mirada de la complejidad. El empleo de
metodologias cualitativas, analisis documental y la propia perspectiva de la teoria de
sistemas nos permite abordar nuestro problema de investigacién enfocandolo desde la
propia teoria hasta la practica. De esta manera nos encontramos realizando
investigacion aplicada hacia problemas concretos tomando como fundamento no solo
dicho aspecto sino ademas la teoria que sirve como base y sustento de todas nuestras
reflexiones.



Resumen

La presente investigacion tiene como objetivo caracterizar las politicas publicas hacia la
organizacion campesina en la década de los noventa, especificamente aquellos
programas implementados por INDAP, junto con las percepciones de los beneficiarios
de dichos programas a nivel nacional. Se propone un enfoque teorico especifico, este
es la teoria de sistemas sociales autopoiéticos postulada por el socidlogo aleman Niklas
Luhmann y a partir de esta teoria se propone un modelo analitico relativo a las politicas
publicas. La investigacion ha permitido caracterizar los programas en relacion con tres
dimensiones: Orientacion, Racionalidad y Estructura, junto a seis conceptos operativos
desarrollados. Se identifican tres tipos de orientaciones y de estructuras asi como otros
elementos involucrados. Finalmente se concluye que existen problemas asociados a las
tres dimensiones descritas y se caracterizan sus alcances

Palabras Clave:

Teoria de Sistemas Sociales autopoiéticos/ Politicas Publicas/ Organizaciones
Campesinas/ Fomento Productivo
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1. Tema de Investigacion

El propdsito central de esta investigacion es caracterizar las politicas publicas de
INDAP hacia las organizaciones campesinas desde 1990 hasta el 2000, desde la éptica
de la teoria de sistemas sociales autopoiéticos (Luhmann, 1991b) Nuestro analisis se
realiza sobre la base de los programas de fomento productivo y asociativo dirigidos
hacia las organizaciones campesinas y el testimonio de los propios dirigentes de
respecto de dichas politicas.

Creemos que las organizaciones campesinas de la pequefia y mediana agricultura
atraviesan por un periodo critico respecto de su viabilidad futura y las ciencias sociales
no han sabido dar una respuesta adecuada para dar cuenta de esta realidad y de la
emergencia de nuevos problemas sociales.

2. Objetivo General

Caracterizar desde la teoria de sistemas sociales autopoiéticos, las politicas publicas
hacia las organizaciones campesinas en Chile, a través del analisis de diez programas
de fomento productivo y asociativo de INDAP, desde 1990 hasta el 2000 y dirigidos
hacia las organizaciones campesinas de la pequefa y mediana agricultura.
Complementar dicha caracterizacion con las percepciones de los beneficiarios de
dichas politicas.

3. Objetivos Especificos

1. Caracterizar diez programas de fomento productivo-asociativo de INDAP en el
periodo 1990-2000, a partir de un analisis documental.

2. Caracterizar percepciones de 21 dirigentes de organizaciones campesinas de la
pequeia y mediana agricultura chilena respecto de los programas de fomento
productivo-asociativo de INDAP que fueron beneficiarios, a través de la
realizacion de entrevistas semiestructuradas.

3. Contrastar la caracterizacion de los programas de fomento productivo-asociativo
de INDAP con la percepcion de sus beneficiarios directos

4. Universo de la Investigacién

El universo de la investigacion estd compuesto por todos los programas de fomento
productivo-asociativo de INDAP desde 1990 hasta el 2003 dirigidos hacia las
organizaciones campesinas de la pequefia y mediana agricultura chilena y todas las
organizaciones campesinas beneficiarias de dichos programas.

5. Muestra
Para la presente investigacion se seleccionaron diez instrumentos de fomento

productivo-asociativo de INDAP en el periodo que va desde 1990 hasta el 2002 y de 21
dirigentes de organizaciones campesinas desde la IV hasta la X region. El criterio de



seleccion de la muestra de organizaciones campesinas obedece a seleccionar
empresas que hubiesen sido usuarias de alguno de estos instrumentos.

Los dirigentes entrevistados pertenecian a las siguientes organizaciones campesinas:

Sociedad Comercial, Vallenar, lll region

Sociedad Agricola, Vallenar, Il regién

Sociedad Agricola de Produccion y comercializacion de flores, Vallenar, 1l region
Cooperativa Campesina, El Tome, IV region
Sociedad Quesera, Tulahuen, IV region

Sociedad Comercial, Combarbala, IV regién

Red de Turismo Rural, Pullally, V region
Asociacion gremial, Santa Cruz VI region

Centro de Gestion, Colchagua, VI region

10 Centro de Gestion, Pelarco, VIl region
11.Sociedad Lechera, Pelarco, VIl region
12.Sociedad Agricola y Comercial Rio Claro, VIl region
13.Asociacion Lechera, Bulnes, VIl regién

14. Asociacion Agricola, Chillan, VIII regién

15. Sociedad Comercial, Quinchamali, VIII region

16. Asociacion Indigena, Temuco, IX region
17.Cooperativa Campesina, Nueva Imperial, IX region
18. Cooperativa Campesina, Temuco, IX regién

19. Cooperativa Lechera, Ancud, X region
20.Sociedad Lechera, Puerto Varas, X region
21.Sociedad de Acopio Lechero, Dalcahue, X region

©COeNoOoORWN =

El criterio de seleccidén de los instrumentos de fomento productivo-asociativo obedecio
principalmente a caracterizar aquellos programas de aplicacion a nivel nacional que
estuviesen ligados directamente al fomento productivo y asociativo de organizaciones
campesinas.

Los programas seleccionados para su caracterizacion fueron los siguientes:

Programa de Asistencias Técnicas a Organizaciones

Programa Centros de Gestion Empresarial CEGE

Concurso Nacional de Proyectos de Modernizacién

Programa Crédito a Organizaciones

Fondo de Desarrollo Empresarial FODEM

Fondo de Desarrollo de la Asociatividad Campesina FONDAC

Programa Gestion y fortalecimiento de Organizaciones Campesinas GESTOR
Programa de Integracion Horizontal de Pequefios Productores por Rubro
PRORRUBRO

9. Servicio de Asesoria de Proyectos SAP

10. Turismo Rural

ONoaRLON~
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Estos programas han sido todos operativos a nivel nacional, algunos han tenido mayor
centralidad en algunos periodos y otros han quedado en segundo plano. De cualquier
modo, todos ellos han tenido una gran influencia en la configuracién de la realidad
organizacional campesina actual.

6. Marco Metodolégico

El presente estudio combina dos estrategias de investigacion. Una estrategia cualitativa
respecto de las entrevistas a realizar con los dirigentes campesinos y los expertos y un
analisis cuantitativo respecto de los datos entregados acerca de las politicas publicas
hacia el sector.

Las técnicas cualitativas de recoleccion de informacion fueron:

1. Analisis documental: aplicado a documentos de INDAP acerca de los distintos
programas seleccionados para la evaluacion, asi también se analizaron fuentes
bibliograficas de estudios anteriores e investigaciones practicas o tedricas
relevantes.

Para el analisis documental se utilizaron como fuentes:

Centro Documental PRO-ASOCIA
Centro Documental ODEPA
Centro Documental ICECOOP
Biblioteca de la FAO

Biblioteca FLACSO

Biblioteca Nacional

Biblioteca Universidad de Chile
Recursos en Internet

ONoaRWN =~
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Entrevistas semiestructuradas: aplicadas a 21 dirigentes de organizaciones
campesinas desde la IV hasta la X region.

La pauta de entrevistas se centrd en los siguientes temas

Historia de la organizacion

Estructura interna

Relacién con INDAP

Percepcidon sobre Programas de INDAP
Recomendaciones a dichos programas
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7. Cronograma de la Investigacion
La metodologia de trabajo se ha organizado en tres etapas:

Primera etapa:

e Recoleccion de informacion secundaria (fuentes bibliograficas)
¢ Analisis de informacién secundaria: Marco teérico-conceptual.
e Entrevistas a expertos

Sequnda etapa:

e Levantamiento de Informacion primaria: Entrevistas Semiestructuradas.
e Analisis de la Informacién primaria

Tercera etapa:

e Analisis general
e Redaccion del informe final

8. Marco Teérico

Toda investigacion posee sus puntos de observacion sobre los cuales se enfocan los
fendmenos y se analizan los resultados. La propuesta de esta investigacion se
construye sobre el paradigma sistémico constructivista del socidélogo aleman Niklas
Luhmann.

Muchos son los motivos para acercarse a esta perspectiva tedrica por sobre otras
aproximaciones. En primer lugar, la sociologia de Luhmann nos propone una vision de
la sociedad moderna que sorprende por su sofisticada construccion tedrica y la fuerza
de sus argumentos. Ademas, propone una observacion de la sociedad que renuncia a
la dicotomia sujeto-objeto e incluye al investigador como parte de la sociedad que
observa y de la cual no puede excluirse. La teoria de sistemas sociales de Luhmann
nos desafia a observar la sociedad desde la complejidad que ésta nos presenta,
proponiendo una teoria cuanto mas compleja que la sociedad que emerge en su
descripcion.

Mas alla de las dificultades que el investigador empirico encuentra en hacer operativa la
teoria, la propuesta del presente trabajo consiste en aplicar esta perspectiva hacia
problemas mas bien practicos que tedricos.

Nuestra primera tarea sera introducirnos en los aspectos generales de la teoria de
sistemas sociales de Luhmann, con lo cual pretendemos socializar al lector acerca de
un paradigma mas bien novedoso sobre el cual observar la sociedad. Luego
conoceremos su vision de la politica y del Estado, como marco general de las politicas
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publicas. Una vez hecho esto, sera tiempo de presentar nuestra propuesta de analisis
para las politicas publicas desde la teoria de los sistemas sociales de Luhmann.

8.1. Teoria de sistemas sociales

La teoria de sistemas de Luhmann puede caracterizarse como una critica y, a la vez,
radicalizacion de los postulados del socidlogo norteamericano Talcott Parsons en su
enfoque de sistemas sociales de accion®. Luhmann en su desarrollo teérico fue mucho
mas alla de la teoria de la accién, cuando hacia principios de los afnos ochenta
introduce el concepto de comunicacion en lugar de la accion y la autopoiesis, que era
un concepto proveniente de la biologia de Maturana y Varela (1985), con los cuales su
arquitectura tedrica se enriquece y marca toda una revolucion en las tradiciones
sociolégicas anteriores.

El concepto de sistema social desarrollado por Luhmann se construye sobre el
concepto de comunicacion. La aplicacién de la idea de autopoiesis a la comunicacion
explica que la sociedad esta constituida como un sistema de comunicacion que se
reproduce a partir de sus propias comunicaciones. Para Luhmann s6lo la comunicacion
es un proceso de indole social, no asi la accion (Luhmann, 1993, p 45)*.

no es la accion sino mas bien la comunicacion la que es una operacion social
inevitable y, al mismo tiempo, una operacién que entra en juego toda vez que
surgen situaciones sociales (Luhmann, 1995(a), p 7)

un sistema de comunicacion es un sistema autopoiético que (re) produce todo lo que
funciona como unidad para el sistema a través del sistema mismo (Luhmann,
1995(a), p. 9)

Las personas, individuos o seres humanos, se suponen en la construccién del sistema
pero no se incluyen dentro de la sociedad®, la persona es entorno del sistema pero no
un elemento constitutivo de éste, hombre y sociedad se hayan en acoplamiento
estructural. La comunicacion supone un entorno constituido por seres humanos sobre
el cual es posible comunicar, no obstante el sistema social opera en un nivel distinto y
diferenciado respecto de este entorno.

La teoria de sistemas de Luhmann es también una vision constructivista de la teoria de
la observacion desarrollada a partir de los postulados de la cibernética y de Heinz von
Foerster (Foerster, pp. 108-112) en materia bioldégica y del mismo Maturana. La
realidad, segun esta postura, es producto de la observacion de un observador
determinado por su estructura y en relacion con un entorno que gatilla cambios en su

® Para Parsons, un sistema social es un sistema de accion, originado en la interacciéon de dos actores
sociales. “The fundamental starting point is the concept of social system of action. The interaction of
individual actors, that is, takes place under such conditions that is posible to treat such a process of
interaction as a system in the scientific sense and subjext it to the same order of theoretical analysis
wich has been succesfully applied to other types of systems in other sciences”, Parsons, 1959, p 3.
También en Luhmann, 1995(b), pp. 24 ss.

Al respecto véase el interesante trabajo de Robles & Arnold, pp. 68-89.
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operar autoclausurado®. De ahi que el concepto de sistema que desarrolla Luhmann
sea el de un sistema de comunicacién definido por un acto de distincién realizado por
un observador (un sistema) en la actividad autorreferente del observar. Un sistema es
una distincion entre sistema y entorno que realiza un sistema en un entorno. Observar,
en suma, es la operacion de distinguir sistemas de entornos.

8.1.1. La comunicacion

La teoria de Luhmann es una visibn sistémica constructivista de la sociedad en
términos de comunicacién y autopoiesis’. La sociedad es entendida como un sistema
cerrado compuesto de comunicaciones que (re) produce sus elementos a partir de sus
propios elementos®. Un sistema social, desde esta perspectiva, ya no puede entenderse
como un agregado humano, ni siquiera como un sistema de hombres. Luhmann esta
buscando aquello que sea estrictamente social y encuentra que “solo la comunicacion
es necesaria e inherentemente social’ (Op cit, p. 30). Una persona es, a la vez, un
sistema psiquico y un sistema bioldgico, es parte del sistema social en tanto que
actualiza y reproduce comunicaciones o es objeto de comunicacion ulterior. La eleccién
de la comunicacién como elemento constitutivo del sistema obedece a que, cuando
estamos en sociedad, a lo unico que podemos acceder directamente es a la
comunicacion. No se puede acceder a los pensamientos de un alter ni a sus
percepciones y emociones, la conformacion de expectativas de conducta se genera en
torno a eso que no le pertenece ni a alter ni a ego de por si, y que esta dado por la
comunicacion. Del mismo modo, la accion tampoco aparece como constitutiva del
sistema, si no es mediatizada por la comunicacién que le otorga sentido y la posibilidad
de su reproduccién®. La accién no se excluye del todo -al igual que el hombre y sus
elementos- sino que ello no pertenece de suyo al sistema social; una accioén, un
pensamiento, un ser humano pueden hallarse en el sistema social siempre que se
encuentren en condiciones de comunicaciéon (o atribucion)'®. La comunicacién es
aquello que le da la identidad al sistema con respecto a su entorno, es la distincidon que
hace del sistema social un sistema cerrado y autopoiético.

La autoclausura y autopoiesis se dan en el sentido de que el sistema social sélo puede
autogenerarse a partir de la comunicacién. El sistema social no puede comunicarse con
la naturaleza que le rodea porque no existe medio de interrelacion. La informacion que
se puede obtener de la naturaleza estad dada dentro del sistema como observador que
reproduce sus elementos por sus elementos dandole un sentido a esa observaciéon de

® También en Maturana & Varela, Op cit, pp. 29-30.

" “los sistemas sociales son, entonces, sistemas cerrados recursivamente con respecto a la
comunicacion”, Luhmann, 1995(b) p. 28

8 “En el caso de los sistemas sociales. La autopoiesis... significa “continuar comunicando”, Op cit, p. 40.

® Es menester recordar que para Luhmann “no es la accién sino méas bien la comunicacion lo que es una
operacion social inevitable y, al mismo tiempo, una operacion que necesariamente entra en juego toda
vez que surgen situaciones sociales”, Luhmann, Niklas, 1995(a) p. 7

1% Al respecto sefala que “sélo la comunicacion puede comunicar y... 86lo en una red de comunicacion
tal es creado lo que entendemos por accién”, Op cit, p. 7. El tema de la atribucién lo trataremos mas
adelante.
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la naturaleza comunicable dentro del sistema; el resto es mera percepcion. Si se
postula la vinculacién necesaria sociedad-entorno se supone que el entorno es parte
del sistema o viceversa. Puede parecer insatisfactoria la intencién de excluir al ser
humano del sistema social, no obstante el ser humano se supone dentro del sistema
pero éste no es parte del sistema en si. Es innegable el papel que le corresponde a la
persona en la comunicacion, sin embargo, esa comunicacion una vez “emitida” (in
strictu sensu reproducida) se hace autébnoma de aquél alter, en total, es autébnoma. Sdlo
la comunicacion genera comunicacion. De este modo ya no es posible entender la
comunicacion como un mero intercambio de ideas (Johansen, 1973, p. 152) porque,
como ya sabemos, las ideas no se intercambian. Si es que existe tal intercambio no es
mMas que una mera suposicion.

Para Luhmann la comunicacién surge a partir de la sintesis de tres selecciones: a
saber, (1) seleccion de informacion, (2) seleccidén de la expresion de esa informacion y
(3) una selectiva comprension o incomprension de esa expresion y de su informacion™’

1. La seleccion de informacion se refiere a que mediante una comunicacién se genere
un estado propio del sistema en cuestion. Un ejemplo muy sencillo, a partir de un
enunciado emitido por Pedro y recibido’® por Juan: “Buenos dias amigo” podemos ver
donde se ubica la informacion. Como dijimos, la informacion es una seleccién de
estados propios del sistema a partir de la seleccidn de la informacion circundante en él.
En el ejemplo, la informacion seria, en una primera aproximacion y en el caso de Juan:
“se dijo algo”.

2. En la seleccion de la expresion de la informacion Juan procesa: “se dijo algo, ese
algo lo dijo Pedro de tal forma”. La expresion de la informacion es la separacién que
hacemos entre mensaje y receptor en la comunicacién, es hacer una distincion entre lo
que se comunica (informacion) y en qué condiciones se comunica (expresion).

3. La comprension o incomprension de la naturaleza de la informacién se refiere a la
distincion ultima que hacemos respecto de un mensaje y puede entenderse en términos
de binariedad. La comprension (e incomprension) se daria en el sentido de que Juan
afirmase: “Pedro dijo buenos dias (y no otra cosa)”. La comprension es la binariedad
final. Esto pues se partid (en un proceso no necesariamente lineal) con una binariedad
(Si No) de la informacién en el sentido de que: (1) “se dijo algo”, por lo tanto se excluye
“no se dijo otra cosa”. Luego dijimos: (1) “se dijo algo”, (2) “de tal forma”, y, por ende “y
no de otra forma”. Para culminar con: (1) “se dijo algo”, (2) “de tal forma” y (3) “no se
dijo otra cosa”. La comprension queda en el ambito final de la duplicacion del cédigo

" Op cit, pp. 7-8

12 | a “emision” y la “recepcion” se utilizan como ejemplos para el lector profano, esto pues debe quedar
en claro que la comunicacién para Luhmann no tiene como supuesto una teoria de flujos. Este ha sido
quizas uno de los mayores equivocos en la comprension de la teoria de los sistemas autopoiéticos, su
aplicacion mediante conceptos de la teoria parsoniana de la accion o de otros modelos funcionalistas
“organicos” que confunden sistematicamente la teoria de la comunicacién y las teorias de la energia,
suponiendo que la comunicacién proviene “desde afuera” asi como los suministros energéticos que
obtienen los organismos del ambiente para sus procesos metabdlicos. V. al respecto, Glinther, &
Morgado, 1999.
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donde se excluye la ultima ramificacion de la comunicacion emitida: “Pedro dijo buenos
dias”, la retroalimentacion probable, si se quiere: “buenos dias Pedro” como respuesta.

La comunicacion en Luhmann es una situacion paraddjica. La comunicacion no tiene un
origen cierto ni un fin especifico, se valida a si misma y comunica a partir de lo
comunicado, lo comunicable y la comunicacion como informacion selectiva.

8.1.2. Diferenciacion y evolucién de la sociedad

El concepto de evolucién en Luhmann se basa en parte en los conceptos del naturalista
Charles Darwin acerca del proceso en la biologia. De ahi que los procesos evolutivos
se caractericen por tres momentos, a saber, variacion, seleccion y reestabilizacion
(Luhmann, 1993, p 200) La evolucion desde la perspectiva sistémica se caracteriza por
procesos de incremento de probabilidad de selecciones y variaciones altamente
improbables (Luhmann, Op cit, p. 195) y que afectan la estructura del sistema social y
su acoplamiento con el entorno.

En la perspectiva de la teoria de sistemas, la evolucion no significa otra cosa que las
transformaciones de la estructura, ya que pueden efectuarse solo en el interior del
sistema (en modo autopoiético)... La diversificacion evolutiva y el incremento de los
sistemas es al mismo tiempo una diversificacion y un incremento de los entornos.
Solo la diferencia entre sistema y entorno hace posible la evolucion. En otras
palabras: ningun sistema puede evolucionar a partir de si mismo (Luhmann, Op cit,
p. 203)

La diferencia con el entorno se realiza en términos de complejidad. El sistema es
menos complejo que el entorno y no solo en términos de tamario (Luhmann, 1998(a), p
90) sino en el proceso mismo de la distincion, operacion constitutiva del sistema. La
complejidad se define por el numero y cualidad de las relaciones entre los elementos
del sistema y las relaciones con el entorno, ademas de las relaciones entre las
relaciones. Complejidad se da en los sistemas no cuando son iguales al entorno, que
los diluye como sistema, sino cuando los sistemas establecen relaciones con su
entorno que impliquen una alta selectividad y especificidad, dadas en la operacion
comunicativa y de observacion.

La diferenciacion de la sociedad, entonces, se traduce en una mayor especificidad
funcional de distinciones al interior del sistema social que se hacen cargo de reducir
complejidad a través de sus distinciones, a la vez, complejas. El proceso de
diferenciacion social se caracteriza por hacer probables selecciones altamente
improbables a través de procesos de variacion, seleccion y estabilizacion al interior de
los sistemas. La variacion se define por la produccidon de una variante para una
posterior seleccidn dentro del proceso historico de un sistema en una deriva particular y
acoplado a un entorno, una variacién es una comunicacion inesperada, sorpresiva. Del
mismo modo, la seleccion se refiere a la operacidon que se efectua enseguida
seleccionada una variacion en el sistema. Formulado de un modo mas preciso:
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Independientemente del modo en que opera, empiricamente la variacion produce
una diferencia: produce una desviacion de lo que se da hasta ese momento. Esta
diferencia nos obliga a hacer una seleccion o en favor o en contra de la innovacion.
La seleccidbn, a su vez, si escoge lo nuevo impone al sistema numerosos
movimientos de adaptacién y delimitacion (Luhmann, 1993, p 215)

Se refiere a las estructuras del sistema, las expectativas, que inducen la aceptacion o
rechazo de la variacion propuesta. La estabilizacion que es el tercer proceso —pero
puede ser el primero, segun la distincion que haga un observador al proceso que es
inevitablemente circular- se relaciona con la diferenciacion, ésta se aplica sobre los
resultados de la variacion y seleccién y pone las condiciones para la evolucion
posterior.

La diferenciacién social se caracteriza por ser un proceso fundamentalmente disyuntivo,
es decir, de diferenciacion selectiva propia de operaciones comunicacionales' que no
pierden su identidad como esquema de distincion sino que le reproducen en diferente
escala en momentos temporales distintos, de manera crecientemente especializada y
tematizando complejidades mayores y, a su vez, simplificando cada vez mas la
operacion misma de seleccion.

podemos concebir la diferenciacion del sistema como una reproduccion, dentro de
un sistema, de la diferencia entre un sistema y su entorno

La funcion de la diferenciacion sistémica debe entenderse como un incremento de
selectividad, es decir, como un incremento en las posibilidades para la variacién o la
seleccion, dado que la diferenciacion es una operacion de reestabilizacion de la
selectividad sistémica a través de su diferenciacion, manteniendo “auditorios” para
“temas” cada vez mas especificos y abstractos. La diferenciacion de la sociedad es
caracterizada analiticamente por tres momentos evolutivos verticales al sistema social y
que son el producto de la combinacién de dos dicotomias basicas: sistema/entorno y
desigualdad/ igualdad. Estas tres etapas —ni ontoldgicas ni teleoldgicas- son, sefaladas
apretadamente aqui:

' Quién observe una “cadena” de decisiones, en un contexto organizacional, puede confirmar lo
expuesto.

" Luhmann, 1998(a), p 73. Esta forma de diferenciacion tiene consecuencias importantes para todo su
entorno como sistema social: “/a diferenciacién social se fundamenta en una perspectiva global de las
relaciones entre sistema y entorno, aplicadas a la sociedad. Los procesos de diferenciacion social se
conciben como una reduplicacion de nuevas relaciones sistema/entorno al interior de la misma
sociedad, lo cual a lo largo de la evolucién sociocultural va generando, por mutua activacién, la
aparicion de nuevos sistemas al interior de la sociedad, cuya especializacion —que corresponde a
intensificaciones de la selectividad anteriormente difusas- los va llevando a transformarse en
autorreferenciales, y segun sea el caso, en autopoiéticos”. Rodriguez & Arnold, 1991, pp. 135-136. La
evolucion de estos sistemas dependera de las especificidades funcionales que éstos adopten en su
historia, asi como su interdependencia con otros sistemas a través de acoplamientos y prestaciones.
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8.1.2.1 Sociedades segmentarias

Basadas en el principio de la igualdad, centradas en el parentesco y carentes de una
mayor especializacién constante. Son aquellas sociedades cuyo catalizador evolutivo
fueron las guerras, la diversificacion econdmica y la religion. La sociedad se diferencia
en subsistemas iguales, en cuanto a los principios de formacién sistémica autoselectiva
y la emergencia de la desigualdad es su principal signo de desviacion.

8.1.2.2 Sociedades estratificadas

Estas se caracterizan por ser sociedades de “centro y periferia”, organizadas en clases
sociales como principio regulador y donde, a diferencia de la anterior, prima la
desigualdad como premisa estructurante. La simetria sistemal/entorno se alinea con la
de igualdad /desigualdad (el plebeyo es un “otro”, sélo el patricio es un “igual”’) La
igualdad es la norma de comunicacion sistémica, mientras que la desigualdad es la de
comunicacion con el entorno. Son sociedades de status adscritos y de primacia politica,
donde el excedente es el problema central a definir y surge el problema moral de
justificar la desigualdad.

8.1.2.3 Sociedad funcionalmente diferenciada o Sociedad Moderna™

La sociedad funcionalmente diferenciada es la forma estructural de la sociedad llamada
moderna y ésta va de la mano con una mayor especificidad de sistemas funcionales a
la sociedad. La funcionalidad de los sistemas no posee una ley universal de
diferenciacion, sino solo la adecuacion de ciertos sistemas para ciertas operaciones que
han sido construidas como relevantes para el sistema social segun un criterio funcional.
El sistema social funcionalmente diferenciado cumple su funcién toda vez que
reproduce su cddigo binariamente y se cierra recursiva y autopoiéticamente dentro de
dichas operaciones.

El dinero so6lo cumple una funcion como cdédigo dentro del sistema econdmico
manteniendo su recursividad y autopoiesis. ElI poder cumple su funcién respecto a la
disponibilidad dentro de un sistema politico, etc. Las operaciones autorreferentes de los
sistemas funcionales establecen, ademas, su identidad y diferencia respecto del
entorno. La diferenciacion funcional, por otra parte, establece que las funciones han de
ser desiguales pero su acceso debe ser igualitario. En suma los sistemas funcionales
han de ser desiguales pero sus entornos han de ser tomados en cuenta como
igualitarios. Los entornos se mantienen mas abiertos y fluctuantes para los sistemas
funcionales en tanto los demas sistemas realicen sus funciones.

La integracion social se problematiza mediante esta ceguera de los sistemas
funcionales que precisan de las observaciones de otros sistemas como prestaciones de
complejidad para su observacion recursiva de sus entornos relevantes. Durante la
diferenciacion funcional se desarrollan, ademas, medios de comunicacién cada vez mas
abstractos para resolver situaciones cada vez menos contextuales y que se codifican

'® Basado en Luhmann, 1997(a), p 27.
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binariamente. Son los medios de comunicacion propios de los subsistemas funcionales,
tal es el caso del sistema politico y su cédigo poder, el sistema econdmico y su medio
dinero, por nombrar algunos'®. La diferenciacion social ve emerger este tipo de
subsistemas acoplados doblemente al sistema social como entorno del mismo y como
sistema observador del sistema societal'’. La diferenciacién funcional es la ultima
diferenciacion actual dentro del sistema social."®

La sociedad funcionalmente diferenciada es la estructura de las sociedades
denominadas modernas (Luhmann, 1997(a), p 27) La diferenciacion funcional supone
una “sociedad de iguales” respecto a que el acceso a sus subsistemas sélo puede
hacerse por medio de la funcién. Los sistemas parciales son tratados como “desiguales”
en tanto funciones pero su acceso debe ser igualitario. Tomamos esta extensa cita para
mostrar que podemos hablar de una sociedad funcionalmente diferenciada cuando:

La sociedad como un todo se transforma en direccion a la diferenciacién funcional,
cuando introduce la educacion obligatoria para todos, cuando toda persona (noble o
plebeyo, cristiano, judio o0 musulman, nifo o adulto) adquiere el mismo status legal,
cuando “el publico” asume la funciéon politica de ser electorado, cuando a todo
individuo se le reconoce la capacidad de elegir o de no elegir un compromiso
religioso y cuando todo el mundo, dados los recursos necesarios, puede comprar
cualquier cosa y pretende conseguir cualquier ocupacion (Luhmann, 1998(a), p. 86)

Los problemas de la sociedad son transferidos a los subsistemas de la sociedad. Como
los problemas sociales son tratados por estos sistemas parciales altamente especificos
se incrementa la posibilidad de la interdependencia de éstos al verse “ciegos” ante las
complejidades tematizadas por sus similares. Las funciones de estos sistemas parciales
deben ser entendidas como ‘realidades presentes” (Luhmann, Op cit, p. 82)
(contingentes) y como problemas altamente especificados y tratados bajo una
codificacion binaria propia e intransferible so pena de la trasgresion de los margenes de
autoconstruccion y la consecuente pérdida de identidad. Lo cual no significa que, por
ejemplo, una familia no requiera de dinero, bajo el codigo pago/no pago empero no es
su comunicacion dominante, no traza su distincién sobre esta base.

La diferenciacién funcional es la estructura de la sociedad moderna (Luhmann, 1997(a),
p. 27) y se caracteriza porque:

'® Luhmann, 1998(a), pp. 115-116. El concepto de Medio de Comunicacién Simbolicamente Generalizado
no es original de Luhmann, la formulacién inicial proviene de Parsons (como medios sociales de
intercambio) y Luhmann lo radicaliza (Cf. Infra). Asi también Habermas define estos mecanismos
sistémicos como “medios de comunicacion deslingliistizados” reconociendo sélo dos, a saber: el dinero
y el poder. Habermas, 1987, V. Il, p. 217.

" Societal es un concepto sin correspondencia en espanol; se trata de una versidon traducida del
concepto anglosajon de Society y los autores lo utilizan para traducir las referencias que hace Luhmann
al sistema social de la sociedad. Rodriguez & Arnold, Op cit, p 101.

'® Los segmentos a), b) y c) estan tomados de Luhmann, Op cit. pp. 76-80. En otro Texto Luhmann
agrega entre la diferenciacion segmentaria, y estratificada un estado de centro y periferia, que aqui
queda subsumido en la diferenciacion estratificada, ver Luhmann, 1993, p 288.
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organiza los procesos de comunicacion en torno a funciones especiales, que han de
ser abordadas a nivel de la sociedad (Luhmann, 1998(a), p. 78)

Para Luhmann la integracion de la sociedad debe ser entendida como un problema y no
un hecho, con esto se separa de las corrientes tradicionales de la sociologia desde
Durkheim hasta Weber, y postula que la sociologia debe ocuparse de los procesos de
diferenciacion.

En suma, la complejizacion creciente de la sociedad, en estadios evolutivos, su manejo
de esa misma complejidad, la duplicacion de la distincion al interior del sistema y la
probabilizacion de los sistemas diferenciados funcionalmente es la caracteristica del
proceso de diferenciacion de la sociedad descrito anteriormente.

8.2. El sistema Politico y el Estado

La sociedad moderna esta caracterizada por la diferenciacion funcional en sistemas
parciales. La sociedad se diferencia en sistemas sociales capaces de tratar con
complejidades especificas y se parcializan sus niveles de control y orientacion. La
integracion social constituye un problema y no un hecho, no solamente para la teoria
sociolégica sino también para una estructura social y semantica que son vivenciadas
por un observador de primer orden.

Lo cierto es que la diferenciacion de la politica como sistema funcional es un fenémeno
moderno. En la sociedad moderna la politica adquiere autonomia mediante su clausura
operacional a través de un medio simbdlico que es el poder. ElI poder a su vez
estructura un codigo para la aceptacion o rechazo de las comunicaciones mediante la
binariedad poder/no poder.

El sistema politico trata como problema central el poder y en la sociedad moderna las
comunicaciones referidas al poder indican al sistema politico como referencia. Los
sistemas sociales de funciones, cabe destacar, no se limitan a su manifestacion formal
o institucional aunque encuentren su nicho dentro de estas formaciones. La politica no
es solamente un asunto del Estado asi como la economia no es un mero asunto del
Mercado. La comunicaciéon politica se da toda vez que se hace referencia al medio
simbdlico del poder.

El poder como medio simbdlicamente generalizado se caracteriza porque “la
comunicacion influyente se refiere a un compafiero que va a ser dirigido para hacer sus
selecciones” (Luhmann, 1995(c), p. 12): El Poder es la relaciéon en que “un individuo
pone a disposicion de otro su capacidad de accion” (Rivano, 1971, p. 17).

Se trata de una comunicacion donde se enfrentan a dos extremos necesarios que se
definen en la comunicacion: el que manda y el que obedece. Las relaciones de poder
son relaciones sociales donde alter persona pone a disposicién ego la libertad de su
comportamiento. EI Poder como medio simbdlico opera en aquellas situaciones de
eleccién donde se vislumbra una posibilidad como evitable. Esta alternativa esta
constituida por la violencia como ultima posibilidad:
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El poder supone que ambas personas ven alternativa, la realizacion de la cuales
desean evitar... (de modo que) la persona sujeta al poder tenga una preferencia
mayor por evitar su alternativa que la que tendria el portador del poder
(Luhmann, 1995(c), pp. 31-32).

Clasicamente, el Poder se asume como una forma de que otros hagan, no obstante la
teoria clasica moderna del Poder no da cuenta satisfactoriamente de cémo se delega
esta libertad. El método de Friedich es prestar atencion a los dominados “cuando puede
observarse que siguen sus preferencias (las del que tiene el poder) y hacen lo que a él
le gustaria mas que lo que ellos preferirian” (Friedich, 1969, p. 129). Pero esto no es
mas que constatar un hecho y una imposibilidad; el hecho del Poder y la improbabilidad
de saber porqué le obedecen. Friedich critica la moderna teoria del Poder pues tiende a
estudiarlo mas bien como relacion que como posesion y para éste evidentemente el
poder es muchas veces una posesion (Friedich, 1969, p. 128).

La distincion del Poder como relacién y como posesion es poco fructifera, pues de no
existir relacién no existe poder, y esa relacion es social y, por ende, comunicativa. El
poder como relacién para Friedich tiene su fuente en una parte “consensual y
cooperativa” y “la fuente del poder que es una posesion consiste principalmente en la
coercion” (Friedich, 1969, p. 130).

Por otra parte, y siempre en la perspectiva del Poder como: “influir esa voluntad ajena
de tal modo que parezca querer lo que uno pretende y se propone” (Medina, 1980, p.
92-93), El socidlogo Karl Manheim entiende que “el poder se halla presente siempre
que la presion social opera sobre el individuo para inducir en él una conducta deseada”
(Manheim, 1953, p. 66) Manheim postula como formas de poder (Friedich optd por las
fuentes) el control y el dominio, el dominio “se refiere a las relaciones en las cuales el
detentador del poder expresa sus deseos dando 6rdenes” (Manheim, 1953, p. 67). El
control como “las relaciones en las que el detentador del poder ejerce influencia sin
establecer la conducta esperada” (Manheim, 1953, p. 67). La ultima cita es algo
ambigua ya que si la leemos en el sentido del poseedor del Poder (el que en la relaciéon
actualiza el poder dominante en ella), se entiende al control como una forma de
comunicacion silenciosa, donde no se precisan de 6rdenes. Si, a la inversa, la leemos
en el sentido del dominado, resulta inutil pues no se obedece la orden. Pero el
problema de base no es este sino mas bien el problema del éxito comunicativo.

Siguiendo estas tesis podemos decir que el poder como medio simbdlico opera en
positivo y en negativo. Se trata de la formulacién del Poder en términos de una
seleccion basica en dos sentidos, uno de los cuales es considerado como evitable en
mayor medida para el que obedece que para el que en ese momento actualiza el
Poder.

Para que este medio de comunicacién tenga efecto deben de existir previamente
orientaciones de significado compartidas, dichas orientaciones de significado son
producidas por el mismo medio para su realizacion: “los medios de comunicacion
desarrollan codigos simbdlicamente generalizados para la orientacion compartida’
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(Luhmann, 1995, p. 13). La orientacion compartida se refiere a que la comunicacion
hace referencia simbdlica para alter y para ego acerca de la posibilidad de la violencia.
El poder “ordena las situaciones sociales con una selectividad doble. Por lo tanto, la
selectividad del alter debe diferenciarse de la de ego” (Luhmann, 1995(c), p. 13), puede
parecer que el concepto de Poder tratado acd es demasiado radical pues se
fundamenta, en ultimo término, en la violencia fisica. El poder se fundamenta en la
violencia, como una presencia constantemente ausente'® y solamente se vale de ella
como un mecanismo simbiético, esto es, liga el ejercicio del poder con operaciones
biopsicoldgicas vitales para la persona y de este modo refuerza al medio comunicativo.

La insuficiencia de la vision positiva del Poder esta en que el convencimiento a través
de ofertas positivas es limitado, y es posible de reducir, en su formulacién, a una forma
negativa:

En el caso del condicionamiento previo a través de actuaciones positivas, el sujeto
involucrado es libre de considerar que, aunque ocurra un condicionamiento posterior
por medio de la amenaza de retiro, €l ya se ha decidido y, por lo tanto, ha ganado
una posicién mas fuerte (Luhmann, 1995(c), p. 35)

Por ello, en la relaciéon del Poder debe aparecer a la inversa si se quiere un manejo
efectivo y no compartido, y en ultimo término, ese manejo es negativo

La coercion y la amenaza estan en las bases mismas de las relaciones de poder como
mecanismo simbidtico: “todo poder dominante se compone de dos elementos
indisolublemente combinados que le dan su fuerza: la violencia y el consentimiento”
(Godelier, 1990, p. 186). En ese sentido, sin el consentimiento del otro no se pueden
producir las relaciones de Poder, y las relaciones de Poder basan ese consentimiento
en la Coercion implicita (nunca explicita): “no existe dominacion sin violencia, ni siquiera
cuando ésta se limita a ser un telon de fondo” (Godelier, 1990, p. 187). La violencia
debe ser formulada como posibilidad de actualizacion pero evitable en su actualizacion.
Ejercer coercién es renunciar al medio simbdlico del poder: “el poder pierde su funcién
de crear doble contingencia en la misma proporcion que se aproxima al caracter de la
coercion. La coercion significa la renuncia a las ventajas de la generalizacion simbdlica,
a guiar la selectividad del compafiero” (Luhmann, 1995, p. 14) Por ello el poder en la
sociedad circula como obediencia

La violencia ha de permanecer como evitable, con posibilidades de realizacion, pero no
deseable. La idea es que “el sistema se basa en la violencia, pero después no se va a
controlar a través de la violencia” (Luhmann, 1995(c), p. 94). El poder se basa en esta
latencia que ejerce la funcidén de reforzar la comunicacion del Poder para su aceptacion.

El Poder es mas grande cuantas mas posibilidades tiene de intervenir, “el poder del
portador del poder es mayor si puede poner la eleccion de realizar, con base en su
poder, tipos de decisiones cada vez mas diversas... su poder es mayor si puede hacer
esto con un compafiero que, por su parte, posee alternativas diferentes” (Luhmann,

' Aldo Mascarefio, 2003, comunicacion personal
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1995, p. 15). Ante ello, el Poder no anula la voluntad de una persona, en su lugar, la
doblega vy, a la vez, la genera. Al forzar la seleccion de un alter genera en €l esa
voluntad a doblegar, si la anula, anula el poder porque éste no encuentra voluntad que
doblegar.

La comunicacion dominante en el ambito del Poder es la amenaza. Una amenaza es “la
exigencia planteada a otra persona para que siga un determinado comportamiento,
unida al anuncio de unas determinadas consecuencias si no hace caso” (Watzlawick,
1981, p. 118). El Poder se formula como amenaza, en un plano simbdlico que tiene un
correlato directo con una realidad. Desde un sujeto que se nos acerca con un cuchillo
hasta un desfile militar. Son amenazas que encauzan nuestra conducta por caminos
deseados por otros, que transmiten el mensaje ultimo de la coercion y que surten efecto
mientras esa alternativa evitable siga manteniéndose.

La eficacia de una amenaza se basa en tres condiciones: (1) “debe ser creible, es decir,
suficientemente convincente para que se la tome en serio”, (2) “debe alcanzar su
objetivo, es decir, a la persona amenazada’, (3) “el amenazado debe poder hacer lo
que se le pide” (Watzlawick: Op cit, p. 118). Con respecto a la credibilidad, ya lo dijimos,
“el poseedor del poder preferiria no llevar a cabo su alternativa de evitacion, pero...
esta preparado para hacerlo. La intencion negada debe hacerse creible” (Luhmann,
1995(c), p. 71). Para que un medio simbdlico surta efecto debe asegurar su credibilidad
mediante significaciones socialmente compartidas de dicha actualizacion.

La situacién conflictiva deviene porque para fundamentar la credibilidad usualmente hay
que realizar lo evitable, calificandolo como inevitable, y es que la violencia tiene esa
caracteristica asimétrica. Por ello se asienta en la base del medio Poder.

En suma, un poder debe de hacerse creible de algun modo y esta credibilidad se da en
el ambito de los medios simbdlicos donde se opera sobre una base de orientaciones
simbdlicas y de significados compartidos.

El Estado moderno es la expresion politica mas evidente acerca de la caracteristica del
poder de circular como obediencia y no como coaccion. El Estado moderno debe su
forma un tipo particular de diferenciacion social y a un acoplamiento especifico con el
derecho.

La singular relacion establecida entre la politica y el derecho ha llevado a diversas
confusiones tedricas respecto de sus respectivas autonomias funcionales (cuando no,
ideoldgicas). Lo cierto es que la diferenciacién de la politica en la evolucion social ha
estado acompafada de la diferenciacion del sistema juridico y muy especificamente
mediante la forma Estado de Derecho. La férmula del Estado de derecho se basa en la
constitucionalidad como norma suprema y establece un esquema de observacién que
distingue entre Estado y sociedad (Karpen, 1992, p. 14) como garantia para las
libertades de los ciudadanos (el Estado no es la sociedad). De este modo el Estado se
garantiza la confianza de los ciudadanos mediante su comportamiento regulado por el
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derecho y la condicidon que el poder circule como obediencia (como expectativa) y no
como amenaza o coaccion?.

En efecto el Estado es un concepto tanto politico como juridico. En su lado politico es la
expresion del poder formalizado en la posibilidad de establecer decisiones vinculantes
para los ciudadanos. En su lado juridico es la posibilidad del uso del poder dentro de un
marco de legalidad establecido solamente a partir de las decisiones autorreferentes del
sistema juridico. En ambos casos se hace referencia al Estado como instancia de
legitimidad del poder organizado?".

En términos estrictos, el Estado constituye una autodescripcién del sistema politico y su
acoplamiento con el sistema juridico para el tratamiento de la comunicacion del poder
en la sociedad. Es semantica autodescriptiva del sistema politico que surge como
indicacion del dominio mas alla de la ciudad y los espacios locales?. Mediante éste se
distribuyen los valores del codigo poder/no poder mediante distinciones adyacentes. En
el caso de un programa de Estado democratico el codigo adopta la forma
gobierno/oposicion. Mediante esta formula se distribuye el poder entre quienes lo
actualizan (gobierno) y quienes figuran en la contingencia para su actualizacion
(oposicion) y se asegura la variacion del sistema mediante elecciones democraticas.
Esto no reduce al poder solamente al ambito de la formalizacion legitima del Estado
institucionalizado sino que muestra la operatividad del sistema politico cuando adquiere
un alto grado de complejidad y de diferenciacion funcional. EI poder como medio
simbdlicamente generalizado se desarrolla dentro de la I6gica del sistema politico no
obstante su nivel de emergencia comunicacional se encuentra empapando a la
sociedad en su conjunto.

El Estado como autodescripcion del sistema politico actualiza el poder dentro del marco
de su acoplamiento con el sistema juridico que legitima su accionar. El Estado, por su
parte, define orientaciones de accidon dentro de marcos comunicacionales
programaticos y define metas y operaciones dentro de su potestad sobre el uso del
poder legitimado. La semantica de su accionar se despliega dentro de valores
ideoldgicos abstractos (el bien comun, la equidad, el desarrollo, la modernizacion, etc.)
que reducen a términos simbdlicos simplificados el sentido de sus decisiones y sus
acciones.

8.3. Las Politicas Publicas
El tema de las politicas publicas conecta casi intuitivamente con la idea de la

intervencion social. Las politicas publicas son entendidas cotidianamente como formas
que tiene el Estado de intervenir la sociedad con fines especificos. En la teoria de

20 v/, Luhmann, 2001, p. 17.

% No nos centraremos en el caso del sistema juridico como referencia para caracterizar al Estado. Solo
merece consignar que el sistema juridico en la sociedad moderna constituye un sistema autopoiético
funcionalmente diferenciado que se estructura en torno al cddigo de lo legal/no legal y del empleo de la
ley como medio simbdlico autorreferente. V. Luhmann, Op cit.

2 Aldo Mascarefio, 2003, comunicacion personal
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sistemas de Luhmann la idea de la intervencion social no esta presente, ni mucho
menos un desarrollo tedrico respecto de las politicas publicas.

Desde la teoria politica de Luhmann, creemos que es posible elaborar algunas
distinciones conceptuales que resulten pertinentes para conceptuar las politicas
publicas desde una perspectiva sistémica, que obedezcan al propdsito de investigacion
y trabajar con ellas como hipdtesis de trabajo.

Para algunos autores las politicas publicas consisten basicamente en respuestas del
Estado hacia problemas sociales. Tal como sefala Salazar (1999) que entiende las
politicas publicas como:

El conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a situaciones
consideradas socialmente como problematicas. (Salazar, 1999, p. 41)

Cuando se hace referencia a dichas respuestas es comun situar la accién como
elemento tedrico central y proponer relaciones e interacciones entre segmentos
sociales. La accion social, dentro de estos paradigmas, es producto del Estado y de una
programacion de éstas.

Una politica publica se presenta como un programa de accion gubernamental en
un sector de la sociedad o en un espacio geografico: la seguridad, la salud, los
trabajadores inmigrantes, la ciudad de Paris, la Comunidad Europea, el océano
Pacifico, etc. (Meny y Thoening, Citado en Ferri, 2004)

Nuestra propuesta consiste en proponer un paradigma complementario a la accion
social y entender las politicas publicas como una manifestacion en la comunicacion vy, al
mismo tiempo, en la sociedad en la cual se desenvuelve. En este sentido, en primer
lugar habria que establecer que las politicas publicas corresponden al ambito de las
comunicaciones del sistema politico, especificamente desde el ambito del Estado. Tal
como sefialamos anteriormente el sistema politico se diferencia como sistema mediante
el medio simbdlico del poder como comunicacion dominante. Las comunicaciones del
sistema politico se refieren al poder y su tratamiento a nivel de la sociedad.

Las comunicaciones que consideramos relacionadas con las politicas publicas poseen
la caracteristica de tratarse como decisiones, como una relacion ajustada entre
alternativas®®. Cuando nos referimos a decisiones estamos sefialando comunicaciones
que consisten en seleccionar una alternativa sobre un esquema comparativo y
seleccionar dicha alternativa como una decision. Decidir consiste, en este sentido, en
probar si la alternativa escogida resiste el riesgo de ser sélo una alternativa®.

Las decisiones que se aplican al ambito de las politicas publicas se refieren
constantemente a decisiones relativas a la planificacion de acciones con fines politicos,
y que responden a problemas sociales. Se trata de decisiones politicas que se orientan

% Luhmann, 1997b, p. 11
2 Ibid.
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hacia problemas sociales que son posibles de tratar mediante acciones planificadas.
Con esto dejamos de lado la tendencia a reducir el tema de las politicas publicas
solamente al ambito de la accién, y proponemos entenderlas como distinciones que
surgen en la sociedad mediante la comunicacion. La accion forma parte de las politicas
publicas, no obstante su calidad social reside en la capacidad de decidir sobre la accion
y, a su vez, en decidir si dichas acciones son posibles y/o pertinentes dentro de la
operatividad de la politica.

Las politicas publicas entendidas como un conjunto de decisiones y de acciones lo
encontramos en autores como M. Baena quien entiende las politicas publicas como:

Toda decision conformadora, en principio de caracter innovador, que va
acompafiada de las medidas necesarias para su seguimiento y ejecucion.
Normalmente implica una serie de decisiones. Decidir que existe un problema.
Decidir que se debe intentar resolver. Decidir la mejor manera de resolver.
Decidir legislar sobre el tema. (Baena, citado en Ferri, 2004)

La decision y la accion no constituyen situaciones mutuamente excluyentes sino que
pueden ser abordadas de manera complementaria. Asi lo plantea Vargas Velasquez
(1999) quien define las politicas publicas como:

El conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico
frente a situaciones socialmente problematicas y que buscan la resolucion de las
mismas o llevarlas a niveles manejables (Vargas Velasquez, 1999, p. 55)

Al observar las politicas publicas desde esta perspectiva adoptamos inmediatamente
cuatro ambitos conceptuales que son centrales para la descripcion. Estos son, a saber,
orientacion, racionalidad, autorreferencia y estructura. Desde nuestra postura estos
conceptos constituyen dimensiones centrales sobre las cuales es posible analizar las
politicas publicas.

Las decisiones de las cuales se componen las politicas publicas pueden poseer una
relativa estabilidad dentro de las comunicaciones politicas de un Estado dado. Sin
embargo, al operar dentro del sistema politico sus comunicaciones dependen de otras
comunicaciones y otras decisiones, externas a su operar por lo que su capacidad de
formar sistemas diferenciados es baja. Ademas, y quizas es lo mas relevante, las
decisiones en las politicas publicas demandan acciones, o al menos que las decisiones
subsecuentes tengan algun precedente en la accion.

Como sistemas de decisiones (aunque el concepto merezca aun un examen mas
profundo), la orientacion de las politicas publicas esta presente, podriamos decir, en
dos niveles. Por un lado esta relacionada con la semantica propia del Estado del cual
se originan, de este modo podemos encontrar politicas orientadas hacia la seguridad, la
equidad, la modernizacién, el desarrollo, etc. y encontrar discursos que se fundamenten
en estos conceptos. Por otro lado en su orientacion operativa ésta se dirige hacia la
solucién de problemas, que son vistos desde el Estado como necesidades colectivas
cuya solucién requiere el uso del poder legitimado y acciones planificadas.
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La racionalidad sistémica de las politicas publicas descansa precisamente en esta
caracteristica. Al orientarse hacia problemas sociales (politicos) establece una
racionalidad propia, dado que en su orientacion hacia la accidn se despliegan
esquemas de observacion relativos a fines y medios para alcanzarlos. Sin embargo
esta racionalidad instrumental precisa de decisiones, especificamente decisiones sobre
medios y decisiones sobre fines.

Las decisiones relacionadas con las politicas publicas requieren de un nivel de
autorreferencia que permita la distincion de las decisiones como comunicaciones del
Estado. Este nivel de autorreferencia en el Estado aparece como una autodescripcion
de la politica mediante sus decisiones (y acciones) y como autovalidacion legal. La
complejidad que conlleva esta legitimacion escapa al propdsito del presente trabajo,
s6lo cabria mencionar que dicha legitimacion consiste, en ambos casos, en devolver al
Estado comunicaciones que indiquen que las decisiones tomadas son decisiones
ajustadas a derecho. De esta manera el Estado puede reconocer que las decisiones
son decisiones propias y que las acciones resultantes pueden serle atribuidas (y
constituir temas para una comunicacion ulterior)

Sobre esta base se establecen un conjunto de distinciones sobre las cuales emerge
una estructura especifica que consiste en la planificacion. La planificaciéon es un
elemento reconocido, dentro de la literatura especializada, como un factor importante
para comprender las politicas publicas. Vedung (1997) plantea las politicas publicas de
la siguiente manera:

Un cambio social, politica o administrativamente planificado, preferentemente de
medidas politicas y programas publicos (Vedung, 1997, p. 21)

Desde nuestra propuesta, la planificacion constituye un elemento central, es la
estructura de las decisiones, sobre esta estructura emergen posibilidades de decision y
la capacidad de conectividad de dichas decisiones. La planificacion constituye la
estructura de las politicas publicas toda vez que sobre ella se realizan las decisiones, y
ella misma emerge como decisidén, no obstante es ella un punto ciego para la decision.
Es posible seleccionar o no seleccionar una alternativa, sin embargo no es posible
decidir en el vacio. La planificacion constituye la constelacion limitada de posibilidades
de decision actualizables en un momento del tiempo.

A nivel de modelo podemos graficar nuestras hipotesis de trabajo de la siguiente
manera:

27



Figura 1: Modelo Sistémico Tedrico de Politicas Publicas

Orientacion
Problemas
Sociales
Necesidades

4
Autorrgfere;ncm Estructura
Autovalidacion P Planificacion de
Legal o « Decisiones y de
Aut?q’escrzpczon Acciones
Politica
v
Racionalidad
- Decisiones
sobre Medios
- Decisiones
sobre Fines

El modelo anterior sintetiza nuestras ideas respecto de las politicas publicas como
decisiones sobre acciones.

A este modelo general tenemos que agregar un conjunto de conceptos operativos con
los cuales analizaremos este esquema de distincién del Estado.

Segun Corvalan (2003) las politicas publicas se constituyen de cuatro dimensiones
fundamentales:

e Destinatarios: se identifican como deficitarios 0 como portadores haciendo énfasis
en uno y en otro caso a las capacidades de los destinatarios para cambiar su
situacion

e Procesos: éstos pueden ser vistos como acciones individuales o acciones
colectivas, donde el punto de diferencia esta dado por los resultados, si éstos son
producto de la accion de un individuo aislado o el resultado es producto de la accion
de un colectivo
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e Necesidades Enfocadas: indican la conciencia del individuo, cuando éstas operan
independiente de la conciencia del individuo estamos en presencia de necesidades
objetivables y cuando existen necesidades psicolégicas se trata de necesidades
subjetivas

e Agentes Privilegiados: son los actores principales de la accién, siendo los
principales el Estado o la sociedad civil

Consideramos a este enfoque como un fructifero punto de partida sobre el cual
caracterizar a las politicas publicas desde la perspectiva que pretendemos desarrollar.
No obstante lo anterior, tenemos que realizar algunas precisiones.

En primer lugar respecto de las necesidades enfocadas, las distinciones entre subjetivo
u objetivo obedecen a un paradigma de posiciones ontologicas y no a una referencia a
sistemas psiquicos y sociales que surgen como posibilidad social solo mediante la
comunicacion.

En segundo lugar, no establece caracterizacién de los resultados que desde nuestra
perspectiva son posibles de distinguir en las politicas publicas.

Por ultimo, respecto de los destinatarios abandonamos la distincién entre portadores o
deficitarios, esto pues conlleva un sesgo ideoldgico predeterminado sobre valoraciones,
que encuentran su manifestacion de manera mas apropiada a nivel semantico.

Para el analisis de las politicas publicas que pretende el presente trabajo proponemos
seis conceptos fundamentales fundamentales, que constituyen unidades operativas.
Tomamos como insumo algunos conceptos de Corvalan y sobre ellos construimos un
modelo general de analisis coherente con nuestra vision.

8.4. Modelo de Analisis

Tal como sefalamos anteriormente, las politicas publicas se componen de decisiones
sobre acciones, estas decisiones se orientan a definir problemas sociales posibles de
tratar dentro del ambito del Estado. Estas decisiones se originan dentro de cuatro
dimensiones centrales que son, a saber, una racionalidad propia, una orientacion, una
estructura y un nivel de autorreferencia.

Para el analisis de las politicas publicas hemos caracterizado seis conceptos operativos
fundamentales. Estos conceptos se entroncan con nuestra perspectiva sistémica y
toman algunos elementos de la propuesta de Corvalan mas algunos componentes
adicionales.

Tal como sefalabamos en el apartado anterior, las politicas publicas como sistemas de
decisiones definen racionalidades propias. Esto quiere decir que estas decisiones
distinguen dos niveles de decision, decisiones sobre medios y decisiones sobre fines.
Como decisiones sobre medios, a su vez, podemos distinguir decisiones sobre
procesos y agentes privilegiados. Cuando se decide sobre Procesos: se indica al tipo
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de accion que se debe potenciar para lograr un resultado determinado. Por otra parte,
al decidir sobre los Agentes Privilegiados: se indica a los actores a los cuales se debe
poder atribuir acciones relativas a procesos.

Dentro de las decisiones sobre los fines podemos distinguir dos tipos de decisiones. Por
una parte la distincion sobre Destinatarios: son los ambitos sobre los cuales las politicas
publicas se encuentran focalizadas y se delimita el ambito de su accién sobre personas,
organizaciones o sistemas funcionales. También dentro del ambito de los fines
encontramos la distincién sobre Resultados Esperados: que estan constituidos como el
producto que se espera de las acciones planificadas dentro de las politicas publicas.

El tema de las orientaciones, lo dijimos, a nivel operativo estan identificadas como
Necesidades susceptibles de ser tratadas mediante decisiones politicas. Las
necesidades que son observadas como orientacion para las politicas publicas
constituyen problemas sociales que la propia sociedad atribuye a la politica (en este
caso, al Estado) como objeto de decisién y de accion. Las necesidades pueden ser
variadas y pueden estar enfocadas hacia el entorno de éste o hacia destinatarios
“‘internos” al Estado o hacia 6rganos del mismo.

Por ultimo, respecto de la estructura, ésta esta constituida como un esquema de
Planificacion de decisiones, sobre el cual se conectan las decisiones y se definen
horizontes de temporalidad para las acciones. La planificacién en las politicas publicas
puede ser declarada o subyacente, sin embargo estd presente como una diaspora
delimitada de alternativas para la decision.

De este modo, nuestro modelo de analisis se presenta de la siguiente manera.

Figura 2: Modelo Sistémico de Analisis de Politicas Publicas

ORIENTACION ESTRUCTURA
A A
Necesidades RACIONALIDAD Planificacion
MEDIOS FINES
Procesos Agentes Resultados Destinatarios
Privilegiados
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Sobre estos seis conceptos, que se encuentran ennegrecidos en el grafico,
trabajaremos el analisis de las politicas publicas que son el objetivo de la presente
investigacion. Es decir, caracterizando sus destinatarios, los procesos a los cuales
aluden, los resultados que se esperan de la intervencion, los agentes que intervienen
activamente en el proceso en si, la planificacion que se define y las necesidades hacia
las cuales se orientan las politicas.

Tal como sehalamos anteriormente, el nivel de autodescripcion de las politicas, que
constituye una de sus coordenadas, no lo abordaremos en el presente trabajo dado que
su operatividad se realiza hacia niveles superiores y de mayor complejidad que
escapan al proposito y los alcances de la presente tesis.

Antes de continuar con el analisis de las politicas publicas que nos interesan, queremos
hacer un breve paréntesis para contextualizar la emergencia de las organizaciones
campesinas en Chile con el propdsito de introducir al lector en la problematica del
presente trabajo desde su aspecto mas general.

9. Contexto Histérico de la Emergencia de las Organizaciones Campesinas en
Chile

La caracterizacién de las politicas publicas hacia las organizaciones campesinas, hacen
preciso un breve repaso histérico acerca de la emergencia de estas organizaciones y
sus transformaciones.

La historia de las organizaciones campesinas chilenas en el siglo XX hay que situarla
en el contexto de las transformaciones sociales que ha experimentado el pais en su
conjunto. Del mismo modo, el quehacer empresarial de dichas entidades debe ser
entendido dentro de la complejidad social que configura la realidad del campesinado
chileno y sus transformaciones ulteriores. Para lograr un marco histérico que de cuenta
de una interpretacidén contextualizada de las organizaciones campesinas tendremos que
partir sefialando algunos aspectos historicos de estas organizaciones en general,
sefalando sus particularidades y su deriva histérica. Coincidimos con la literatura
especializada en sehalar como hitos histéricos para el campesinado chileno las
reformas agrarias de Frei (1964) y Allende (1970), el golpe de Estado de 1973 y el
retorno a la democracia en 1990 (Cf. Bibliografia)

9.1. La Reforma Agraria y el periodo de crisis de los afios 70

Los primeros indicios de la organizacion campesina habria que ubicarlos ciertamente a
mediados de la década de 1920 e inicios de la década de 1930, con el inicio de la
llamada “cuestion social” y de la mano con los movimientos obreros y mineros, y a su
vez fuertemente vinculado a la accion de la Federacién Obrera de Chile, FOCH (Molina
y Rivera, 1984). Es asi como ya en 1932 la sindicalizacién del campesinado emergia
con la constitucidon de la unién provincial de sindicatos agricolas de Santiago, y en 1935
se creo la liga de los campesinos pobres. Esta reorganizacion es explicada porque en el
intertanto, en 1933 se suspendia la tramitacion de sindicatos, estructurandose
sindicatos de facto en el campesinado.
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Durante ese periodo la iglesia catdlica juega un rol fundamental en la organizacion
campesina. La iglesia catdlica funda el Secretariado Econdémico y Social, en 1938, que
promovio la formacion de la Unién de Campesinos.

Mas adelante en 1948, bajo presiones de la Sociedad Nacional de Agricultura, se
promulga otra Ley de Sindicalizacion Campesina, que contenia un conjunto de
obstaculos que impedian la creacion y el desarrollo de las organizaciones en el campo.
La reorganizacion sindical campesina es retomada 1950, con la formacion de la
Federacion Sindical Cristiana de la tierra y mas tarde en 1953 con la creacion de la
Central Unica de Trabajadores, CUT. A la CUT se afiliaron la Federacién Industrial de
Trabajadores Agricolas, la Asociacion Nacional de Agricultores y la Asociacion Nacional
de Indigenas. Estas organizaciones formaron el Secretariado de Asuntos Campesinos
(Molina y Rivera, 1984).

Los afios posteriores se enmarcan dentro del proceso de lucha, preparacion y puesta
en marcha de la reforma agraria, hito que marcara la consolidacion de las
organizaciones campesinas.

La iglesia Catdlica apoyo la reforma agraria, basandose en el espiritu de la enciclica
Mater et magister, que argumenta el derecho de los pobres a ser protagonistas de su
destino. Dentro de este contexto, en 1960 se formé la Unién de Campesinos Cristianos
y un afo mas tarde se estructura la Federacion Campesina e Indigena. Este auge
continuod en 1962, fecha en que se constituyo la Asociacion Nacional de Organizaciones
Campesinas. En 1964 se organiz6 el Movimiento de Campesinos Independientes vy el
Movimiento Nacional de Liberacion Campesina.

Ese mismo afio se inicié un nuevo periodo para la organizacion sindical agraria, junto a
la eleccion de Eduardo Frei Montalva como presidente, junto a éste se revitalizo el
movimiento campesino y ademas se masifica la Reforma Agraria. A partir de 1964 el
Estado amplié el apoyo técnico y crediticio destinado a la reforma agraria, y medidas
de apoyo a la modernizacion de los predios no sujetos a expropiacion.

En esta época aparecen las cooperativas campesinas, en este surgimiento debe
tomarse en consideracion el papel del Estado, y el caracter de las alianzas sociales y
politicas de sus gobiernos; los partidos politicos al querer ampliar su influencia; y la
iglesia catdlica, sus instituciones sociales y educacionales para la evangelizacion y
apoyo a los proyectos sociales conservadores o social cristianos (Huenchullan, Lagos y
Williamson, 1994).

El crecimiento sostenido experimentado por las organizaciones cooperativas se refleja
claramente en 1968 con el dictamen del D.F.L n° 13 que reglamenta el funcionamiento
de las cooperativas campesinas. En este momento existian 114 cooperativas, al poco
tiempo se constituyeron otras 204, llegando a ser 318 cooperativas existentes a la fecha
de 1973. Entre 1965 y 1973 se constituyen 208 cooperativas de Reforma Agraria con
9.918 socios (Molina y Rivera, 1984)
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El cooperativismo campesino alcanzé su maximo desarrollo entre los afios 1967 y 1968.
Para fortalecer el movimiento cooperativo en 1969 se crea la Confederacion de
Cooperativas Campesinas—CAMPOCOOP, la cual comenzé con 9 federaciones
provinciales que nucleaban a 226 cooperativas, con un total estimado de 18.251 socios.
Estas cooperativas estan constituidas por trabajadores asalariados, pequerios
productores, comuneros, medieros, parceleros y artesanos. Predomina el sector de
pequerios propietarios tradicionales, parceleros de la Reforma Agraria, los
minifundistas, los comuneros, trabajadores permanentes de predio y trabajadores
temporales.

El auge de las cooperativas campesinas se mantuvo hasta 1973 en momentos en que
la realidad agraria chilena pasaba por los siguientes momentos: por una parte, la
consolidacién del desarrollismo e inicio de las transformaciones socialistas, dentro de la
estructura politica, democratica y econdmica capitalista; el impulso de la reforma
agraria, que consideré la organizacion de las tierras expropiadas bajo formas
cooperativas y complementaba una significativa accion de desarrollo rural; un marco
legal institucional, que favorecia la organizacion cooperativa; acciones culturales tales
como la reforma educacional, ampliacion de llegada de los medios de comunicacion de
masas, campafas de alfabetizacion de adultos, etc. Por ultimo, se generaban procesos
de redistribucion de los ingresos, formas de organizacién local, aumento de derechos
ciudadanos, mejoramiento de servicios publicos, aumento de la capacidad de consumo
de los grupos mas pobres. Causando un mejoramiento general en las condiciones de
vida y trabajo de la poblacién rural (Huenchullan, Lagos y Williamson, 1994).

Durante los primeros afos del siglo XX hasta 1973 corrié en paralelo al desarrollo de
las organizaciones campesinas, las organizaciones indigenas mapuche. La emergencia
y las transformaciones de este tipo de organizaciones tiene una mayor profundidad en
el tiempo y podemos distinguir un acoplamiento a la institucionalidad campesina en los
afnos de la reforma. Huelga mencionar que los propdsitos y motivaciones de las
organizaciones campesinas, sobre todo las anteriores a 1960, integran multiples
demandas que sumaban a sus reclamaciones por derechos sobre la tierra, el derecho a
su cultura e idiosincrasia, exigiendo ser respetados como pueblo (Molina y Rivera,
1984).

La primera organizacion Mapuche es la Sociedad Caupolican fundada en 1910. En
1916 nacié la Sociedad Mapuche de Proteccion Mutua, que en 1920 pasoé a llamarse
Federacion Araucana. Junto a estas organizaciones locales, la Sociedad Galvarino
formé un Frente Unico de Araucanos.

Mas tarde surge otra organizacion denominada Corporacion Araucana, que nacio en
1938. Desde esa fecha hasta los afos cincuenta el movimiento indigena va tomando
cuerpo. Es asi como en 1953 surge la Asociacion Nacional Indigena y en 1961, se
refundieron las organizaciones Mapuche en la Federacion Nacional Campesina e
Indigena (FCI).
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Con la Ley Indigena (1971/1972) se recuperaron 69.436 hectareas, que beneficiaron a
201 comunidades. La Ley también creo el Instituto de Desarrollo Indigena(IDI).

La situacion de crecimiento experimentada por las organizaciones campesinas
sindicales, cooperativas e indigenas experimenta un trastorno notable en el periodo de
1970-1973 (Gomez, 1981).

Una de las principales caracteristicas del periodo 1970-1973 es la extension y
profundidad del conflicto social en el cual participaron todas las organizaciones del
sector rural: huelgas, tomas de terreno, focos de violencia y paros nacionales.

Los sindicatos en este periodo casi doblan en cantidad su membresia y se polarizan
politicamente. Las confederaciones Ranquil y Unidad Obrero Campesina apoyan al
gobierno, por el otro lado, Triunfo Campesino, Provincias Agrarias Unidas, la
Confederacion Libertad y la Federacion Sargento Candelaria se encuentran en la
oposicion. En cuanto a cantidad de afiliados y representatividad, la postura
gubernamental es mayoritaria.

La ley 16.625 promulgada en 1972 que promovia mediante subsidios la sindicalizacion
campesina permitié que las organizaciones sindicales crecieran y se consolidaran

Algo diferente ocurria con los consejos campesinos. Estos, que se movilizaban en pro
de intereses comunes, no contaron ni con recursos ni respaldo legal efectivo (a pesar
del decreto 481 que les dio existencia). No obstante sus limitadisimas atribuciones
pervivieron y se les conocié como “consejos por decreto”. Mas tarde esta forma adopto,
sobre todo en los movimientos sociales del sur, una eleccién directa de sus bases con
mayor participacion. Se les llamo los “consejos por la base”. Estos fueron mas activos
que los por decreto y tuvieron mayor participacion politica. Formas hibridas fueron los
llamados consejos “mixtos” o “ampliados”.

Segun la posicion de sus dirigentes, apoyaban o rechazaban las propuestas del
gobierno y se alineaban con la oposicion. Dentro de los pequefios propietarios existian
tres organizaciones: La Confederacion de Pequenos Agricultores de Chile, La
Confederacion de Cooperativas Campesinas y las organizaciones mapuches.

Hay que sumar a este escenario la presencia de las MULTIRRECOOPS, las
Cooperativas Multiactivas Regionales de Reforma Agraria que apoyaron productiva y
financieramente la reforma agraria. Creadas en 1969, son cooperativas de segundo
grado y se dedicaron a la prestacion de servicios de asesoria contable, asesoria para la
obtencion de créditos, comercializacion, consumo, etc.

Por parte del empresariado, sus organizaciones representativas del sector rural fueron
las que mayor participacion e injerencia politica tuvieron en le periodo. La Sociedad
Nacional de Agricultura (SNA), El Consorcio Agricola del Sur (CAS) y la Confederacion
de Sindicatos de Empleadores Agricolas (CEA) tuvieron una muy activa participacion en
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todos los movimientos que llevaron al derrocamiento del gobierno de la Unidad Popular
(Gémez, 1981).

9.2. Las reformas durante el Gobierno militar y los Gobiernos Democraticos

Hacia 1973 se produce el quiebre definitivo entre las organizaciones campesinas, el
golpe militar de 1973 y la convulsién politica repercute en un organizaciones
campesinas divididas y empapadas de los conflictos presentes en el pais.

Los consejos campesinos por decreto, dada su pobre actividad, finalmente
desaparecieron. Los consejos de base también, pero por via de la represién y el
asesinato politico. La Confederacién de Cooperativas Campesinas fue intervenida
militarmente en 1973, detenido su presidente y sus dirigentes nacionales, se
reestructura la organizacion y se elige un nuevo presidente. El movimiento
cooperativista se debilitaba aun mas, luego que la nueva dirigencia de ODEPA
consideraba las cooperativas como formas ineficientes y altamente ideologizadas de
organizacion campesina. Se disuelven, por intermedio del gobierno, en este periodo 2
federaciones, O’Higgins y Colchagua y 33 cooperativas que agrupaban a cerca de
24.000 socios. De las 318 cooperativas afiliadas a CAMPOCOOP en 1973, en 1980
solo habia 231 con existencia legal. El modelo cooperativo sufrio el efecto de un modelo
econdmico que le negd legitimidad politica y le cerré6 espacio econdmico. Las
cooperativas quedaron sin apoyo estatal, se privatizo el crédito, la asistencia técnica y
la comercializacion (Molina y Rivera, 1984). Sodlo gracias a la fundacion Konrad
Adenauer la confederacion sigue funcionando, luego de que se le retiraran todos su
beneficios estatales (Gémez, 1981)

Las organizaciones campesinas del sector beneficiado por la reforma agraria tenian dos
organizaciones, una sociopolitica (La Confederaciéon de Asentamientos Campesinos) y
las MULTIRRECOOPS. La primera fue transformada en la Confederacién Nacional de
Agricultores del Sector Reformado que pas6 a apoyar al gobierno. Las
MULTIRRECOOPS por su parte tuvieron un primer periodo de debilitamiento (muchas
paralizaron su funcionamiento desde 1973-1974) luego del cual retoman su actividad
sustituyendo el perdido apoyo estatal por otras fuentes.

Las organizaciones sindicales, cabe sefalar por ejemplo que el apoyo financiero y legal
que las amparaba en el decreto 16.625 se termind en Diciembre de 1976 y frente al
escaso éxito para resolver problemas debilité el movimiento sindical. Por cierto que los
perjuicios fueron diferenciados, sobre todo en aquellas confederaciones que otrora
apoyaron la labor del derrocado gobierno. Al asumir el nuevo gobierno, las
organizaciones sindicales se volvieron a estructurar en tres bloques. Por un lado, las
confederaciones Ranquil y Unidad Obrero Campesina; por otro, Provincias Agrarias
Unidas y, por ultimo, Libertad, Triunfo Campesino y Sargento Candelaria. Para el
gobierno, el interlocutor representativo siguié siendo Provincias Agrarias Unidas, luego
que despreciara a las demas confederaciones que, pese a todo, le seguian apoyando.
En este bloque se forma, al amparo del gobierno, la Unién Nacional de Organizaciones
Campesinas (UNOSIC) que a poco andar empieza a tener roces con Provincias
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Agrarias Unidas. Luego de los conflictos de la UNOSIC con el gobierno (sobre todo en
lo que se referia ala nueva ley de asignacion de tierras) ésta termina desapareciendo.

Provincias Agrarias Unidas se posiciona como la unica representante valida para el
gobierno de los intereses campesinos. En 1976 se constituye el Frente Campesino de
Unidad Nacional cuyo primer presidente designado fue el de Provincias Agrarias y tenia
como objetivo unificar al campesinado y servir de vinculo entre éstos y el gobierno
(Gémez, 1981).

Tras la represion sufrida por el movimiento campesino, fueron las instituciones no
gubernamentales las que apoyaron la creacién de grupos de base para paliar los
efectos del sistema neoliberal impuesto. Es en este contexto, que a partir de 1980
muchas organizaciones pasaron a transformarse en Organizaciones Gremiales (Molina
y Rivera, 1984).

El Sector Agrario permiti6 a campesinos de distintas actividades organizarse para
promover la racionalizacion, desarrollo y proteccidén de las actividades comunes de sus
miembros. La Confederacion de Campesina e Indigena El Surco organizé una
Asociacion Gremial (A.G) para reivindicar los problemas de los parceleros de Cabildo.
En 1980, a raiz de que Septiembre de 1973 fueron prohibidas las organizaciones
Mapuche, los Centros Culturales Mapuches se transformaron en la A.G de pequernios

productores y artesanos AD—MAPU.

Desde 1960 hasta 1973, la Reforma Agraria en Chile cred una nueva clase de
pequefos agricultores. En el proceso que comenzo en 1973, después del golpe militar,
gran parte de la tierra que habia sido asignada a cooperativas y asentamientos fue
transformada en parcelas individuales que fueron entregadas a pequefios agricultores,
que debieron pagar por ellas. Se introdujeron politicas econdmicas totalmente nuevas,
con una orientacidon ortodoxa neoliberal. En este marco, emergid un sector
emprendedor y dinamico cuya orientacion eran las exportaciones de productos
forestales y frutas de clima templado. No obstante, tal fue el efecto de las politicas
neoliberales del régimen militar, que el sector de la agricultura comercial y capitalista
orientada a la produccién de alimentos basicos y a los commodities tradicionales,
comenzo a decaer (Verdegue, 2000).

Hacia el afio 1982, la situacion llegd a ser politicamente insostenible incluso para el
régimen militar, y se pusieron en practica una serie de politicas moderadoras: sistemas
de estabilizacion de precios, nueva institucionalidad publica cuyo objetivo era mejorar la
comercializacion de los cereales, un esfuerzo bastante activo respecto de la
transferencia de tecnologia, nuevas caracteristicas en el crédito del Banco del Estado,
etc. Los resultados fueron positivos y rapidos: la produccién se duplico y triplicd en unos
pocos anos, las utilidades se incrementaron, se controld la inestabilidad politica en el
ambito rural. Sin embargo, en el camino, entre un 50% y un 60% de los pequefos
agricultores que habian recibido tierras gracias a la Reforma Agraria, las perdieron
(Verdegue, 2000).
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Entre 1984 y 1990, los pequeinos agricultores que lograron sobrevivir, junto con el
tradicional sector minifundista, comenzaron a beneficiarse de las nuevas politicas
agricolas. Los precios eran convenientes y se podia obtener utilidades sobre la base de
la produccion de productos como el trigo, el maiz, la leche, las oleaginosas y la
remolacha azucarera.

A principios de los afos noventa, esta era de prosperidad relativa comenzé a
debilitarse, cuando los precios de los mercados internacionales disminuyeron, el peso
gano valor en relacion al dolar y Chile siguié abriendo su economia a la competencia
internacional. El gobierno democratico recién elegido aument6 considerablemente sus
programas de crédito y extension para los pequenos agricultores. Sin embargo
rapidamente se hizo obvio que estas medidas no podrian contrarrestar los efectos de
las tendencias economicas generales (Vergara, 2002). La respuesta fue redisefiar la
estrategia para el desarrollo de los pequefos agricultores. Asi, emergié gradualmente
un nuevo enfoque. Los pequeios agricultores tendrian que reconvertir sus sistemas de
produccion, introduciendo nuevas actividades, mas rentables, y explorando mercados
nuevos y mas dinamicos, alejandose de los productos tradicionales. Un componente
clave de esta nueva estrategia fue la promocidén de organizaciones comerciales de la
pequefa agricultura, conocidas en Chile como Empresas Asociativas Campesinas
(EAC). (Verdegue, 2000)

9.3. Las organizaciones campesinas hoy

En este contexto de transformaciones surgen nuevas estructuras sociales de
produccion del campesinado en Chile las cuales podemos caracterizar en funcién de su
desarrollo y nivel de productividad (Vergara, 2002).

1. Las unidades campesinas: Corresponden a la agricultura familiar o pequefa
agricultura. Se trata de una unidad de produccién y consumo, que basa sus decisiones
en una légica propia, utiliza fuerza de trabajo familiar, destina parte de la produccién al
autoconsumo y son descendientes de una cultura rural. Hay que considerar que en
ellas también existen campesinos altamente integrados al mercado y al sistema
agroindustrial.

2. Las empresas agricolas tradicionales. Aquellas que no tuvieron la capacidad de
integrarse al proceso de modernizacion. Utilizan métodos artesanales de produccion y
mantienen practicas de tenencia tradicionales como es el sistema de medierias.
Pueden subsistir en la medida que tienen una débil relacion con el sistema financiero.

3. Las empresas agricolas modernizadas: Se dedican a la produccion primaria con
una alta eficiencia. En Chile este caso se puede observar, por ejemplo, entre los
productores de maiz de la VI regién los que han alcanzado rendimientos que pueden
competir con las regiones mas avanzadas del mundo.

4. Las empresas agricolas con agroindustria: Ademas de la produccién primaria se

encuentran ligadas a un proceso agroindustrial. Este es el caso de productores de fruta
medianos y grandes que tienen plantas embaladoras y frio, productores avicolas, etc.
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(Revista Reforma Agraria, Vol.24, 1991).

Para INDAP son objeto de atencidén de sus politicas y programas aquellos agricultores
que posean un maximo de 10 hectareas de riego basico. Las organizaciones
campesinas que reconoce INDAP, en este sentido, son todas aquellas que presenten
miembros que posean esta caracteristica basica y que posean o no personalidad
juridica.

De los cuatro tipos de organizaciones enunciadas anteriormente INDAP considera
como objeto de su atencion a las cuatro anteriores. Las denominadas (1) unidades
campesinas a nivel individual y en las empresas agricolas (2) tradicionales, (3)
modernizadas y (4) con agroindustria siempre que cumplan con el requisito basico
enunciado anteriormente, esto es, que dentro de sus miembros existan agricultores que
posean 10 hectareas de riego basico como maximo.

Durante los ultimos anos han ocurrido algunos hechos que han creado condiciones
para que se avance en el reordenamiento de las organizaciones campesinas. De este
reordenamiento surgen los siguientes tipos de organizacion:

5. Las organizaciones sindicales: Para éstas ha resultado basico el apoyo que le
presto la Iglesia Catdlica, sobre todo a través de los programas implementados por la
Vicaria de la Solidaridad. Uno de los factores estructurales que mas han debilitado el
movimiento sindical es la disminucion de los trabajadores permanentes en los predios y
las dificultades para organizar a los temporeros. Existen estructuras sindicales y éstas
tienen un cierto nivel de actividad. Algunas Confederaciones han dado origen a otras
(por ejemplo de la antigua Confederacion Ranquil han surgido dos organizaciones: El
Surco y Nehuén), asi como otras se han unificado (las Confederaciones Libertad y
Triunfo Campesino han dado origen a la Confederacion Nacional Campesina) (Vergara,
2002)

6. Organizaciones cooperativas: una organizacion vigente a pesar de los problemas
derivados del propio mundo cooperativo, es la Confederacién Nacional de Cooperativas
Campesinas (CAMPOCOORP), quien ha recibido el respaldo de instituciones privadas de
apoyo. CAMPOCOORP cuenta con siete federaciones afiliadas y agrupa 58 cooperativas
de base totalizando una cifra cercana a los 4.000 socios. Estos socios son
preferentemente pequefios propietarios y asignatarios de la reforma agraria, tanto de la
ejecutada por el Gobierno como de la derivada de los fundos que pertenecieron a la
Iglesia Catdlica.

7. Asociaciones Gremiales: Finalmente hay que registrar un nuevo tipo de
organizacion campesina que se ha gestado en el campo en los ultimos afos: las
Asociaciones Gremiales Campesinas, que se agrupan en un ente nacional que canaliza
sus demandas: La Confederacion Nacional de la Agricultura Familiar Campesina "La
Voz del Campo” A.G. con 11 federaciones a lo largo del pais (Quinta, Sexta, Octava,
Novena, Décima y Undécima regiones) agrupando alrededor de 12.000 socios. Las
asociaciones gremiales se caracterizan por la heterogeneidad de sus componentes
(asalariados, cesantes, mujeres, parceleros, indigenas, etc.), por las funciones
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multiactivas que desempefan (de representacion, comercializacion, obras de adelanto
local, etc.). En sus planteamientos enfatizan la autonomia de las organizaciones, las
especificidades regionales, el pluralismo ideoldgico, la democracia interna y la unidad
campesina (Vergara, 2002).

Estas organizaciones también son foco de atencion de INDAP toda vez que dentro de
sus miembros existan los requisitos basicos establecidos por la institucién para sus
beneficiarios.

La emergencia de las organizaciones campesinas ha presentado una evolucién no
exenta de conflictos y transformaciones criticas. Las organizaciones campesinas hoy en
dia siguen transformandose respondiendo a los cambios globales del entorno. Los
cambios sociales experimentados por el pais y la apertura politica hacia un mundo
globalizado son las situaciones claves para estas entidades. Las politicas publicas
orientadas hacia estos sectores son agentes clave para el desarrollo de la asociatividad
campesina, y el fomento productivo es un actor principal en el crecimiento social y
econdmico del pais en estos sectores. La historia nos muestra como han pervivido las
organizaciones campesinas en entornos muchas veces adversos. No sabemos cual es
la prognosis social de los sistemas sociales organizacionales sino solo sabemos la
urgencia de conocer su realidad y el entorno actual en que éstos se desarrollan.

10. Politicas Publicas hacia las organizaciones campesinas en Chile: Contexto
General

INDAP ha centrado histéricamente sus esfuerzos hacia la pequeia y mediana
agricultura, fundamentalmente hacia aquella agricultura de subsistencia o de
comercializacion a pequefia escala. Los programas de fomento hacia las
organizaciones campesinas de los ultimos afos han tenido como uno de sus objetivos
traspasar aquellas brechas, es decir, lograr la superacion de la agricultura de
subsistencia, por un lado, y generar volumenes mayores de produccion que hagan
posible la comercializacién a mayor escala, mediante la organizacién de los pequefos y
medianos productores en empresas agricolas.

Esta estrategia de fomento de la asociatividad ha ido de la mano con una serie de
transformaciones en el entorno directo en que se constituyen las politicas hacia la
agricultura. En el siguiente apartado caracterizamos el contexto general en que se
desarrollan las politicas publicas hacia las organizaciones campesinas de la pequena y
mediana agricultura.

10.1. Politicas sectoriales anos 80’s: Entre el Proteccionismo y la Liberalizaciéon

Hasta antes de 1973 las politicas sectoriales habian estado caracterizadas por un
marcado protagonismo del Estado en la proteccion y el fomento de la actividad agricola.
La participacion del Estado en la economia mediante la estatizacién de la banca, la
nacionalizacién del cobre, el control de los precios, del comercio exterior y los tipos de
cambio otorgaban al Estado un rol protagénico en el desarrollo del pais. En este
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periodo se produce un intento por lograr mayores niveles de equidad social que se
tradujeron en politicas hacia el fomento de los programas de viviendas sociales, salud
publica, prevision social y programas de apoyo a la organizacién y capacitacion sindical.
El impulso hacia el fomento de la organizacion tendria su corolario en las politicas
sectoriales impulsadas.

Podemos caracterizar, junto con Portilla®® (2000, p. 10) ocho lineas de accién respecto
de las politicas campesinas antes de 1973:

e Redistribucién de la tierra: mediante la aplicacion de la Ley de Reforma Agraria

e Planes subsectoriales de fomento productivo: Desarrollados por la CORFO
mediante el plan fruticola, las centrales fruticolas, la red de frio de ENAFRI y el plan
ganadero del sur. Ademas se crearon lineas de financiamiento CORFO-INDAP via
Banco del Estado con tasas de interés preferenciales. Ademas se crean las
empresas agroindustriales de encadenamiento vertical: IANSA, VINEX, ENDS vy
SACOR.

e Intervencion permanente de los mercados agropecuarios: mediante la fijacion de
precios por parte de DIRINCO, el establecimiento de poderes compradores mediante
la Empresa de Comercio Agricola, el control de las importaciones y exportaciones
por parte del Banco Central y diversas exenciones de impuestos y aranceles

e Desarrollo de la infraestructura de Riego: mediante la construccion de embalses y
redes de canales alcanzando 600.000 has.

e Politicas de fomento productivo a la pequena agricultura: mediante programas de
asistencia técnica y crédito de INDAP

e Fomento a la innovacion tecnoldgica: mediante el apoyo estatal a la investigacion
agropecuaria del INIA y la formacién de recursos humanos profesionales y técnicos
y el financiamiento a las universidades

e Fomento a la organizacién y la asociatividad: mediante el apoyo a la organizacion
sindical y las Leyes de sindicalizacién campesina, y las Leyes y el fomento a la
actividad cooperativa

e |Instituciones del sector publico en expansion: ODEPA, CORA, INDAP, INIA, IER,
ICIRA, IDI.

Hasta antes de 1973 se produce una tendencia que perdurara hasta el presente
respecto del fomento productivo asociativo hacia la agricultura. Por una parte las
politicas orientadas hacia la organizacién empresarial de la gran agricultura, de la mano
de la CORFO vy, por otro lado, la organizacion de la pequefia agricultura mediante

% Estos aspectos son extractos del Cuadro 1, p. 10, en Portilla, 2000.
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programas de asistencia técnica y crediticia por parte de INDAP. En este periodo,
ademas, este impulso esta orientado especialmente a la sindicalizacion campesina y la
organizacion cooperativa, puntos que seran abandonados en los afios siguientes.

Con la caida del gobierno de Allende vy el fin del programa socialista de gobierno, las
reformas implantadas luego de este periodo daran paso a un protagonismo del mercado
por sobre el Estado en el fomento productivo-asociativo.

En la primera década del gobierno militar se inician una serie de politicas orientadas a
liberalizar la tenencia de la tierra, revirtiendo el proceso de reforma agraria iniciado
veinte afos atras y otorgando un mayor protagonismo a la gran propiedad agricola
privada. La reversion del proceso de la reforma agraria tuvo como fin devolver la
confianza a los productores medianos y grandes (Portilla, 2000, p. 11) y fomentar la
propiedad privada como el unico recurso legitimo de actividad productiva. Paralelo a
este proceso, se produce la desarticulacion del movimiento social campesino mediante
una serie de medidas restrictivas.

La liberalizacion de los mercados iniciada en este periodo tiene como res