LA POLITICA DESDE LA TEORIA DE SISTEMAS
SOCIALES DE NIKLAS LUHMANN?

En este texto Luhmann analiza los pro-
cesos politicos vinculados a la crisis del
Estado Benefactor (EB). Propone, a par-
tir del marco teérico de la teorfa de los
sistemas sociales, realizar un abordaje de
las dindmicas criticas del sistema politico
contempordneo. De este modo, la crisis del
EB permite poner a prueba el instrumental
tedrico desarrollado por Luhmann para la
comprensién de la sociedad y sus déficit.
El sociélogo alemdn, aplica todo su arsenal
conceptual para la interpretacién de la cri-
sis que afronta el sistema politico en la
actualidad bajo la dindmica benefactora.
A partir de la teoria de los sistemas so-
ciales, Luhmann reconoce que el B es una
forma del sistema politico, se podria decir
una programacion del sistema que pretende
reducir la complejidad del entorno. Si hay
una crisis de este modo de programacidn,
ésta se debe entender como una distorsién
en las relaciones sistema/entorno, es decir,
como la incapacidad del sistema politico
para reducir la complejidad del entorno.

! Niklas Luhmann, Zeoria Politica en el Estado
de Bienestar, Alianza Universidad, 2002.

Juan Pablo Gonnet

Aqui se desliza la necesidad de considerar
a la crisis del modelo benefactor como una
crisis propia del sistema politico (autopro-
ducida). Esto diferencia a este planteo de
otras propuestas que ponen el acento en
factores econdmicos o culturales de la crisis
del B (Habermas, Hobsbawm, Harvey,
entre otros). Si el EB es una distincién del
sistema politico, los fundamentos de su
crisis deben buscarse al interior del sistema
y no en el entorno. Asi, Luhmann desarro-
lla a lo largo de todo el texto un andlisis de
las l6gicas criticas del sistema politico que
minan constantemente sus condiciones de
operacién y reproduccién.

Para Luhmann, el B es la consecuencia
de la evolucién del sistema politico en la
modernidad. Cuando se da el paso de una
sociedad estamental a una sociedad funcio-
nalmente diferenciada, el sistema politico
emerge como un sistema que pretende
la inclusién de amplios segmentos de la
poblacién a su l6gica funcional (esto es
comun a todos los sistemas funcionales:
economia, educacidn, arte, ciencia, etcéte-
ra). En este proceso evolutivo se destacan
las ideas de representacién, democracia y
participacién popular. Bajo este desarrollo,
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Luhmann observa que “El Estado de Bien-
estar es la realizacién de la inclusién politi-
ca [en la actualidad]” (p. 49). El B implica
la inclusién mediante la compensacién
politica por las desventajas que caen sobre
cada cual como consecuencia de un deter-
minado sistema de vida. En este sentido,
Luhmann entiendo al modelo benefactor
como consecuencia y ultimo eslabén de
una tendencia hacia la universalizacién
de la compensacién politica.

La mencionada extensién del actuar
politico emerge como consecuencia de
tres procesos sociales conjugados: 1) el
ripido crecimiento de las transformaciones
en el entorno provocadas por la sociedad
industrial y que sélo es posible regular
recurriendo a medios politicos; 2) los
costes crecientes del EB, que no sélo hacen
referencia a los costes de financiamiento,
sino que hacen referencia a los presupues-
tos estatales cada vez mds reducidos en
relacién con otros sistemas; 3) el hecho
de que la sociedad moderna transforma
—mediante la industria, las garantias poli-
ticas del bienestar, la educacidn escolar, los
medios masivos y la industria cultural- la
situacién motivacional de las personas.
Esto lleva a una creciente complejidad so-
cial que acarrea consecuencias para la idea
de bienestar (inclusién) con la que opera
el sistema politico. Frente a los procesos
sociales actuales, la semdntica benefactora
se vuelve cada vez mds imprecisa y menos
delimitada. La compensacién se reproduce
y cada vez se extiende a mds condiciones
sociales que merecen atencién politica.
Aqui aparece una primera consecuencia

critica del modelo, en el sentido de que
la competencia para compensar comienza a
ser cada vez mds limitada.

La sociedad moderna implica, para
Luhmann, un proceso creciente de dife-
renciacién funcional, es decir, una dindmi-
ca de formacién de distintos dmbitos
funcionales, entre los cuales se encuentra el
sistema politico. Este proceso tiene como
consecuencia la individualizacién y auto-
nomizacién de cada uno de los sistemas de
la sociedad. Esto significa que cada sistema
desarrolla sus propias estructuras y elemen-
tos para reproducirse y mantener asi la
identidad del sistema (diferencia sistema/
entorno). Dos consecuencias se despren-
den de esto. En primer lugar, el hecho de
que coexisten distintos subsistemas en la
sociedad como son la religién, la economia,
la educacién, la ciencia, etcétera, siendo
cada uno entorno de los demds; por ejem-
plo, el sistema cientifico y el politico son
entornos del sistema econdmico, el sistema
politico es, a su vez, entorno del sistema
econdmico y del sistema educativo, etc. En
segundo lugar, tenemos la consecuencia de
que la sociedad moderna es una sociedad
carente de centro, es decir, ningtin sistema
puede representar el todo de la sociedad.
En esta direccidn, el proyecto benefactor
se entiende como una semdntica del sis-
tema politico que pretende mantener la
operaci6n del sistema (identidad). Cuando
la semdntica benefactora se vuelve omni-
comprensiva, o sea pretende hacerse cargo
de toda la sociedad y de sus problemas, la
identidad del sistema politico empieza a
peligrar. Su diferencia con el entorno es
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poco clara y dificulta su reproduccién.
El sistema politico pretende adquirir una
primacia funcional que no es acorde con el
grado de evolucidn social. El EB construye
una realidad en la que el sistema politico
se desdiferencia con respecto al todo de
la sociedad, volviendo al sistema politico
ineficaz en la delimitacién del sistema
frente a su entorno y haciendo peligrar su
reproduccion.

En este contexto, Luhmann se pregunta
por las condiciones del sistema politico
que llevan a que el proyecto benefactor
sea incapaz de reducir la complejidad del
entorno. El B es, para el autor, la con-
cretizacién institucional de la inclusién
en el sistema politico. Como vimos ante-
riormente, la historia del sistema politico
da cuenta de la creciente pretensién de
incorporar a segmentos de poblacién cada
vez mds amplios. Asi, en dicho sistema hay
una creciente inclusién de temdticas que
son claramente politizables. No obstante,
Luhmann se pregunta por qué el B no ha
podido lograr la semdntica de la inclusién,
o sea, porque no ha podido responder a
los intereses de los ciudadanos y sus de-
mandas. Nuevamente, Luhmann vuelve
a su teoria de sistemas. Dice el autor, la
inclusion es un principio abierto, en tanto
que manifiesta la voluntad de integracién
pero no define el cdmo de esta indicacién.
De acuerdo con la teoria de los sistemas
autorreferenciales y autopoiéticos, el cdmo
s6lo es definible por los procesos internos
del sistema politico. Esto implica que la
inclusién sélo se puede desarrollar bajo
aspectos autoregulados por el mismo siste-
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ma. La capacidad de atender a un entorno
complejo sélo es posible a partir de las
operaciones sistémicas propias.

De acuerdo con lo anterior, la meta po-
litica del bienestar es sélo definible desde
las operaciones autorreferenciales del
sistema politico. Una de las principales di-
ficultades que observa Luhmann es que el
esquema benefactor ha sido orientado por
operaciones y relaciones autorreferenciales
poco eficientes, limitando la capacidad del
sistema en la reduccién de la complejidad
del entorno. En este sentido, lo novedoso
y lo escandaloso del planteo de Luhmann
es que no remite a otros sistemas funcio-
nales para explicar la crisis politica del B,
sino que acude al andlisis de los propios
procesos y mecanismos del sistema politico
para comprender su crisis. A continuacién
haremos referencia a estos mecanismos
autorreferenciales ineficaces que identifica
Luhmann en el sistema politico contem-
pordneo.

1) Una primera caracteristica del sis-
tema politico es su propia diferenciacién.
Luhmann considera que se ha pasado
desde una diferenciacién bidimensional
y jerdrquica (dominados y dominantes)
a una diferenciacién tridimensional y
funcional. Esta transformacién se pro-
dujo en el sistema politico a través de la
constitucién de tres subsistemas, estos
son: Administracién, Pablico y Politica.
La administracion es el subsistema que se
encuentra vinculado al aparato estatal, de
gobierno y legislativo; el Priblico hace re-
ferencia a aquellas organizaciones, actores
y/u opinién publica que influyen en los
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desarrollos del sistema politico; la Politica
es un subsistema que se configura entre el
Estado y el Publico, como por ejemplo,
los partidos politicos. Esta configuracién
del sistema politico lleva a que el sistema
politico se oriente crecientemente hacia los
entornos creados en su interior, dejando de
lado aquellos problemas que afectan a la
sociedad como un todo. Asf, el subsistema
administrativo debe estar mds atento al Pu-
blico que al sistema educativo o cientifico,
el subsistema Priblico estd mds orientado al
subsistema de la Politica, etc. En palabras de
Luhmann, “...se crea un sistema sin centro,
un sistema con elevada auto-orientacién,
pero sin una orientacién central” (p. 64).
Tenemos asi un sistema que se vincula
demasiado hacia sus subsistemas y esca-
samente a su entorno. Esta circularidad
es potencialmente entrépica. El proyecto
benefactor ha actuado bajo estas auto-
orientaciones que no han sido observadas
por el mismo sistema, reduciendo la capa-
cidad de observacién del entorno.

2) Otro modo de observacién ineficien-
te que detecta Luhmann son los procesos
de “externalizacién”. Esto tiene que ver
con las formas especificas con las cuales los
sistemas observan a sus entornos. Con res-
pecto al sistema politico Luhmann destaca
fundamentalmente tres. La opinion piiblica
que se presenta por los medios de comuni-
cacién de masas, las personas que ocupan
cargos publicos o que podrian ocuparlos y
el derecho. Estas formas de externalizacién
son estructuras a partir de las cuales el
sistema politico busca conocer el entorno
a partir de la reduccién de su complejidad.

Se presta atencién a los acontecimientos
que se presentan en los medios, se decide
con base en personas y se regula el entorno
a partir del derecho. Estas estructuras le
permiten al sistema seleccionar la infor-
macién “relevante” del entorno. “Lo que
no se someta a estas condiciones tiene
pocas posibilidades de encontrar entrada.
Faltard, por asi decirlo, el signo de recono-
cimiento de relevancia politica...” (p. 80).
Estos mecanismos son, para Luhmann,
demasiado acotados y restringidos para
la observacién del entorno. Si bien estas
formas de externalizacién son fundamen-
tales para orientar la accién en condiciones
complejas, Luhmann considera que serfa
necesario pensar en otros esquemas que
permitan responder, percibir y recoger de
modo més eficiente los problemas de otros
subsistemas de la sociedad.

3) Una tercera caracteristica del sistema
politico contempordneo es su “codifica-
cién”. El cddigo es, en la terminologia
luhmanianna, la semdntica binaria con la
cual el sistema procesa sus operaciones.
Especificamente, en el sistema politico,
el cédigo que opera y que ha trascendido
es el binomio progresista/conservador. Este
c6digo representa la oposicidn entre cam-
bio y mantenimiento de las estructuras
del sistema social. Asi, el sistema politico
orienta sus operaciones por este esquema-
tismo claramente flexible y por eso util,
para la observacién del entorno. Aunque es
verdad, dice Luhmann, que este cédigo ha
permitido mantener la autorreferencialidad
del sistema y, por lo tanto, su identidad,
es claro que en una sociedad compleja este
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codigo es insuficiente para asir la dindmica
de la sociedad. Una sociedad en constante
mutacién puede llevar a la reduplicacién
del cbdigo, o sea, para ser conservador
puede ser necesario que algunas cosas
cambien y para ser progresista puede ser
pertinente mantener algunas estructuras.
Este modo de observacién es deficitario
porque sélo permite evaluar a la politica en
meros términos de oposicién o gobierno.
Cuando este cédigo intenta representar
a toda la sociedad es claro que fracasa.
Las ideas de “crisis de representacién” o
“despolitizacién” son representativas para
Luhmann de este fenémeno.

4) Una cuarta dimensién que trata
Luhmann es la de la funcién del sistema
politico. Todo subsistema funcional de la
sociedad desempena un papel en el marco
del sistema de la sociedad del cual es parte,
es la funcién a partir de la cual el subsiste-
ma se ha diferenciado de la sociedad. “La
funcién que ha provocado la diferenciacién
del sistema politico puede caracterizarse
como la capacidad de imponer decisiones
vinculantes” (p. 94). Es decir, decisiones
que afectan tanto a quienes las toman
como a los destinatarios. Ahora bien,
Luhmann plantea la necesidad de distin-
guir claramente entre “funcién” y “presta-
cién”. Las prestaciones son las relaciones
inputl output que tiene el sistema politico
con los demds sistemas funcionales. Las
prestaciones politicas ocurren cuando otros
sistemas funcionales de la sociedad requie-
ren decisiones vinculantes. Esta distincién
es importante porque es en el dmbito de
las prestaciones en donde se ha expandido
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el B y es aqui donde ha encontrado sus
problemas. De hecho, el sistema politico
tuvo que asumir la responsabilidad por
los procesos econémicos, responsabilidad
politica por los contenidos educativos y
garantias politicas para el funcionamiento
de la economia. Hoy en dia, la crisis debe
analizarse en el marco de esta expansin.
Luhmann plantea las siguientes preguntas:
scudles son los factores generadores de este
impulso?, ;dénde aparecen consecuencias
preocupantes?, ;cudles son los limites
de lo politicamente posible, para que la
actuacién politica —funciones y presta-
ciones— sea eficiente? El sistema politico
s6lo puede brindar prestaciones a aquellos
sistemas que puedan tomar decisiones
vinculantes (es decir, que dispongan de
mecanismos efectivos para el desempefio
de sus operaciones), esto es fundamen-
tal, de lo contrario las prestaciones poli-
ticas tenderdn a crear burocracias en los
limites del sistema que demandan mayores
decisiones y por lo tanto, sobrecargan al
sistema politico. No significa esto que los
sistemas no necesiten de las prestaciones
del sistema politico, lo que quiere decir es
que el sistema politico s6lo puede operar
eficientemente reconociendo la importan-
cia de la autonomia de las operaciones de
los demis subsistemas. “La burocratizacién
constituye asi la consecuencia directa de
las crecientes prestaciones politicas en
dmbitos en los que no se puede obtener
resultados recurriendo exclusivamente, o al
menos en modo primario, a la produccién
de decisiones vinculantes” (p. 96). Luh-
mann considera que el B ha sido respon-
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sable de esta tendencia al aumento de las
prestaciones. No obstante, para el autor,
no son las prestaciones el problema sino las
condiciones que contribuyen al aumento
de las prestaciones. Asi, es importante la
diferenciacién entre funcién/prestacion;
es necesario comprender que la funcién
no es un principio que deba regir el de-
sarrollo de prestaciones, sino mds bien el
desarrollo de las prestaciones debe permitir
un adecuado cumplimiento de la funcién
del sistema politico, para que éste pueda
mantener su identidad especifica dentro
del sistema social.

5) Un quinto punto que trata Luhmann
son los medios de actuacién del sistema
politico. Aqui, el autor propone que el
sistema politico se sirve de dos “medios de
comunicacién simbdlicamente generaliza-
dos”, es decir, dos medios que favorecen la
aceptacién de las comunicaciones mds alld
de sus limites, estos son: el derecho y el di-
nero. Estos medios le permiten al sistema
politico influenciar y organizar distintas
situaciones a partir de una disposicién
generalizada. “Mediante la legislacién y la
disposicién del dinero se pueden alcanzar
resultados politicos desde una instancia
central, y ello con independencia de los re-
sultados fcticos de tales medidas” (p. 104).
En definitiva, estos medios le permiten al
sistema influir en situaciones que no son
directamente asequibles al sistema politi-
co. Sin embargo, Luhmann plantea que
es necesario reconocer algunas desventajas
de estos medios. En primer lugar, estos
medios no determinan situaciones, tan
s6lo ejercen influencias en una direccién,

por lo que es posible que estos medios
también produzcan efectos inesperados.
Una nueva legislacién puede demandar
mis legislacién, una prestaciéon en dinero
a un grupo puede activar demandas en otros
sectores de la sociedad. En segundo lugar,
la sobreutilizacién de éstos genera también
complicaciones. Para el caso del derecho
se produce una “juridificacién” de la vida
que perjudica y complejiza la aplicacién
de normativas, y para el caso del dinero
se produce inflacién y déficit (que no
es absoluto, sino relativo a otros gastos:
spor qué gastar en esto y no en aquello?)
El sistema politico ha dispuesto de estos
medios exclusivamente para actuar y esto
ha limitado su eficacia y eficiencia. No
significa esto que el dinero y el derecho
sean medios inadecuados, sino que para
muchas situaciones son ineficientes y su
sobreutilizacién contribuye mds a esa
limitacién.

6) Una sexta dimensién critica que
destaca Luhmann es la cuestién de la
racionalizacién del sistema politico. Aqui
Luhmann hace referencia a los procesos de
burocratizacién. El autor considera que
la burocracia, es decir, los sistemas orga-
nizativos que se configuran en el sistema
politico y en las mediaciones con otros sis-
temas funcionales no son procesos criticos
en si mismos. El problema de la burocracia
es que se ha desarrollado dentro de otros
sistemas funcionales que han adoptado
estas estructuras, pero que no han dado
cuenta de la particularidad y la autono-
mia de estas formaciones en la sociedad.
Luhmann dice: “...un orden social que se
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limita a incorporar las organizaciones en
sistemas funcionales, pero que renuncia a
comprender su unidad o la de la sociedad
misma segun el modelo de unidades de
decisién y accidn organizativa, no estd
tampoco libre de problemas” (p. 114). Es
decir, el problema no es la sobrecarga buro-
crdtica, sino que la crisis se produce por el
hecho de que el sistema remita sélamente
a estos sistemas organizativos para resolver
sus problemas (y ademds, considere que
estos son los medios mds eficientes para la
realizacién de sus funciones). En el B hay
una tendencia a hacer depender al sistema
politico del sistema organizativo, vale decir,
remitir al subsistema “administracién”,
esto lleva a una sobrecarga de exigencias a
la burocracia, mis alld de sus posibilidades
de decisién. Luhmann menciona:

[...] sélo si el sistema politico de la
sociedad no es comprendido como
unidad de organizacién, no restringido
por adelantado a lo que es posible or-
ganizativamente, sino que se comunica
en la interrelacién de publico, politica
y administracién, serd posible esperar
entonces que surja una sobrecarga
organizativa sobre la que poder des-
ahogar deseos y promesas, problemas
irresueltos y la compensacién por las
desventajas [p. 114].

Este andlisis sobre la burocracia con-
duce a la pregunta sobre cudles son las
posibilidades de racionalizacién del siste-
ma politico y del EB, y cudles son las posi-
bilidades de racionalizacién administrativa
dentro del Estado. Luhmann piensa que,
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en primera instancia, hay que reconocer al
subsistema administracién como un sis-
tema autorreferencial, es decir, como un
sistema que acude a sus propias operacio-
nes para reproducirse. Sin embargo, esto
no es suficiente, dado que la autorreferencia
es un principio de conservacién y no de
racionalidad. La racionalidad para Luh-
mann depende fundamentalmente de la
planificacién politico-administrativa. Esta
no debe tener como meta una prestacién
politica, sino que debe tener justamente
como meta la misma racionalidad del
proceso administrativo.

7) Por tltimo, Luhmann destaca que el
sistema politico se mueve en el marco de
una opcidn expansiva y restrictiva de la po-
litica. La estrategia expansiva supone que
el sistema tiene una alta capacidad de res-
puesta y una alta eficiencia en la utilizacién
de sus medios. Esta concepcién supone
que la politica debe y puede intervenir en
la mayor parte de aspectos de la sociedad.
La politica es en este caso el destinatario
ultimo de todos los problemas de la socie-
dad y asume la responsabilidad de todos
los problemas de la misma. A esta estra-
tegia expansiva se le opone una estrategia
restrictiva de la politica que concibe a la
misma como un sistema social mds, que
cumple determinadas funciones y que no
se puede hacer cargo de toda la sociedad.
Bajo esta estrategia, el sistema politico ten-
derfa a empujar a los problemas hacia otros
contextos sociales o a recogerlos alli donde
estén al alcance de los medios disponibles
del propio sistema. Todo el texto de Luh-
mann parece apuntar a la necesidad de
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adoptar esta concepcidn restrictiva de la
politica. No obstante, Luhmann plantea
que la decisién por alguna de estas alter-
nativas s6lo se debe desarrollar segiin un
adecuado andlisis del sistema politico que
observe las posibilidades de una expansién
o restriccion.

A partir de estos puntos, Luhmann
argumenta que el EB es un proyecto que
entra en crisis por un déficit de auto-re-
flexién del sistema politico. Déficit que
tiene que ver con una inadecuada com-
prensién del sistema politico al interior de
la sociedad moderna y con una inadecuada
reflexién del sistema acerca de sus modos
de observacién y operacién. El primero de
los déficits es consecuencia de una concep-
cién centralista de la politica. Esto quiere
decir, pensar a la politica y al Estado como
lugares privilegiados de accién y obser-
vacién de la sociedad. Ello implica no
reconocer la complejidad de la sociedad y
la existencia de una pluralidad de sistemas

sociales. El segundo déficit responde a una
ausencia de reflexividad acerca de las posi-
bilidades y limitaciones de las estructuras y
los medios que dispone el sistema politico
para el desarrollo de sus acciones.

Frente a este diagndstico Luhmann pro-
pone un esbozo de “Una teoria politica en
(para) el Estado de Bienestar”. Apoyado
en las interdependencias que ha tenido la
teorfa politica y el sistema politico desde
los origenes de la modernidad (Locke,
Rousseau, Hobbes), Luhmann pretende
restaurar esa tradicién definiendo un mar-
co tedrico acorde a la sociedad contem-
pordnea y al lugar del sistema politico en
ella. El proyecto politico benefactor entrd
en crisis porque no estuvo acompanado de
una reflexion teérica adecuada que acom-
pafara a sus operaciones y observaciones.
La teorfa de los sistemas sociales es, para
Luhmann, una alternativa privilegiada
para cubrir esta ausencia.
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