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El Estado en accion:
El aporte de las Politicas Publicas’

| debate social sobre el Estado nos muestra un repertorio de imdgenes con-
tradictorias; el espectro de una maguina centralizada imponiéndoles a todos
los mismos compaortamientos; la estrecha imagen de la dictadura del em-
pleado perezoso e ineficiente, como también la prictica de una voluntad totalitaria,
ln anarquia ruinosa e imbécil de los servicios, el Estado mudo que no otorga ninguna
swepuridad o un Estado dedicado a una proteccion embarazosa,
5i hay que alegrarse de ver reaparecer un debate filosifico sobre el Estado, hay
lmbién que lamentar que la reflexién sobre este tema no esté mejor nutrida por el
Lonocimiento empirico producido por las ciencias sociales. Hay que agregar, sin em-
Wurgo, oue éstas estdn todavia bastante mal armadas para aportar una contribucion Gtil.
Las corrientes dominantes de la ciencia politica han privilegiado siempre el proble-
a de la conquista de las posiciones centrales de poder en el mecanismo del Estado,
iis que el de la accidn del Estado sobre la sociedad, En funcidn de esto, los estudios
e politicas pablicas han estado hasta la actualidad inspirados por la ingenieria social,
S esta, el Estado no es mds que una gigantesca maquina donde hay que ajustar el
ranaje para facilitar el rendimiento y mejorar la coherencia,
[De alli que el dilema de las politicas piblicas pase a ser, en esta perspectiva, por
Wi parte la identificacion de las desviaciones entre los objetivos establecidos por
tlec isores v su puesta en practica por las burocracias reacias, y por otra parte, la

inician de prescripciones gue permitan reducir estas desviaciones.

“IFlat en action: I'apport des politiques publiques”. Revue Frangaise de Science Politique, Vol. 35,
i, agosto 1985, p. 654-682
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Este enfoque del Estado se apoya sobre dos postulados que la experiencia actual
tiende a desmentir: el principio de la instrumentalidad de la burocracia, el principio
de la exterioridad total del Estado frente a la sociedad civil.

El enfoque administrativo tiende, efectivamente, a tratar cada sisterna estatal camo
un sistema auténomo. Los problemas de la compatibilidad y de la dificil jerarquizacian
de las diferentes politicas quedan, por lo general, fuera del campo de analisis. El estudio
de estos procesos implicarfa, efectivamente, una reflexién sobre la contribucién de las
politicas pdblicas a la funcién politica central de mantenimiento de 1a cahesién social.
Ahora bien, el enfoque administrativo, considerando como una base los objetivos del
decisor, no puede tratar de manera adecuada un problema que implicaria una reflexién
mis fundamental sobre el rol del politico en la integracién sacial,

A nuestro parecer, este enfoque ignora igualmente un fendmeno fundamental
que caracteriza a los Estados contemporineos: el hecho de la interpenetracidn en
aumento del Estado y de la sociedad. El Estado nunca debe ser interpretado como un
drbitro situado por encima de la sociedad. £l estd penetrado por las fuerzas sociales
cuyo ajuste pretende asegurar. Por otro lado, €l contribuye a madelar por su cuenta la
saciedad civil cuya coherencia corresponde asegurar a lo politico,

El objetivo de este articulo es construir un sistema de hipdtesis sobre el Estado en
accion, que evite ese doble escollo de los andlisis ordinarios de las politicas piblicas.
Se trata de examinar las politicas piblicas como un momento de la lucha politica
global: el estudio del Estado en accién es siempre la politica concatenada a través
de otros medios y sobre otras escenas. Es la construccién y la puesta en practica de
un conjunto de normas dirigidas a lograr una cohesitin social. Nosotros intentaremos
aqui, igualmente, construir las herramientas intelectuales que permitan dar cuenta de
la interpenetracin creciente del Estado y de la sociedad, v de sobrepasar, a la vez,
el modelo intelectual cldsico fundado sobre la exterioridad radical del Estado frente

a una sociedad civil auténoma.

STADDL, Sonieoan, Pocmicas PUsLCAS

1. Lo que estd en juego en la accion estatal: regulacion,
diferenciacion, legitimacion

Aunque la mayor parte de los autores admite el postulado segtin el cual la politica
puede ser definida por su funcién de mantencion de la cohesion social, pocos de
entre ellos se interrogan sobre el contenido de esta dltima nocién. Es por lo tanto de

lla que hay que partir para plantear las bases de una teoria del Estado en accion,
| concepto de cohesidn social recubre mecanismos contradictorios de integracion
peial. A cada uno de estos procesos le corresponde un modo particular de aceién
politica: la integracian del sistema devuelve a acciones de regulacion; la integracion
ocial al proceso de legitimacion,

Nosolros mostraremos que |os problemas cruciales abordados por la accidn estatal

@ sitdan en la articulacion de estos dos procesos.
1.1 Integracion del sistema e integracidn social

Es de J. Habermas {1978) que tomamaos esta nocidn de dos dimensiones de a
Mlegracion.

Caon la integracidn del sistema, nos ubicamos mds bien en el nivel de los com-
Birtamientos, La regulacion aparece entonces como el conjunto de procesos que
pluntan a tornar compatibles las acciones de las diferentes unidades que componen
[ sistema social.

La integracion social, al contrario, devuelve a la sociedad como mundo vivido, a
i actitudes y a los valores de los sujetos que la componen. La legitimacién enfoca

lonces el conjunto de los procesos que asegura la mantencion de la identidad social
I tomo es vivida por sujetos capaces de juzgar y de analizar,

Bl LA RECULACION COMO INTEGRACION DEL SISTEMA

La nocion de integracion del sistema es construible a partir de analogias con los

ismos bioldgicos. La integracidn del sistema designa entonces los mecanismos

s cuales estos organismos mantienen sus limites y 1a articulacién de sus unidades

nponentes frente a las presiones del medio ambiente. Los mecanismos homeostdti-
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Cos, por ejemplo, limitan sus posibles variaciones de sistema sobre un cierto margen

mas alld del cual este perderia su identidad. En los sistemas sociales, hablaremos de
] integracion del sistema cuando estos son considerados desde el punto de vista de su
: aptitud para mantener su limite y para asegurar su existencia al manejar la complejidad
del mundo circundante (Habermas, 1978, p. 14).

La dificultad para aplicar este anilisis a los sistermas sociales resulta de que la no-
cion de mecanismos homeastiticos es inaplicable. A un cambio del medio ambiente,
un sistema social puede reaccionar sea cambiando sus limites, sea modificando [a
cantidad y la articulacidn de sus unidades componentes.

La definicién de los valores limites mas all4 de los cuales el sistema pierde su
identidad constituye entonces un problema muy delicado, jCudndo la secesion de
una provincia o de una colonia suscita en s la aparicién de un nuevo sistema politi-
co? jTenian razén los opositores a Frangois Mitterrand cuanda afirmaban (ue ciertas

reformas propuestas amenazaban la identidad misma del sistema social?

Para resolver este problema, . Habermas ha recurtido a la nacién de principio de
organizacion fundamental, que caracteriza a toda saciedad v “determina un espacio
abstracto en el cual son posibles los cambios de estados sociales...” (ibid., p, 20}, o
lodavia “los principios de organizacion delimitan |a capacidad de una sociedad de
dprender sin perder su identidad” (ibid., p. 20). Retomando el modelo marxista de
andlisis, . Habermas ve de ese modo en la relacién del trabajo asalariado al capilal
el principio central de organizacién de la sociedad capitalista liberal,

Aparece inmediatamente una dificultad: la localizacion de un principio de organiza-

Ci6n tan abstracto no permite dar cuenta de las diferencias extremas entre formaciones
Sociales capitalistas. Para el politico, el mero recurso a este criterio termina siendo
POco operatorio, ya que su problema es mds bien analizar la diversidad de las formas
eslalales que ha conocido el capitalismo que oponerlo a otras formaciones saciales.
E;ta categoria es tan vasta que ella engloba tanto al capitalismo liberal del siglo X1,
"Iﬂl democracias del Welfare State de Europa occidental, a las dictaduras centrales y
Periféricas, como, segiin ciertos autores, el capitalismo de Estado que habria ca rnt‘te:'.-
flzado a las sociedades del Este europeo.
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L 1.2 DOBLE DIMENSION DE LA LEGITIMACION

El segundo enfogque de la integracion propuesta por |. Habermas permite progresar
Bn el andlisis: en el caso de la integracidn social, se hace referencia “a los sistemas de
nstituciones en los cuales son socializados sujetos actuantes y hablantes. Los sistemas
ociales aparecen asi bajo el aspecto de mundo vivido que estd estructurado simbélica-
mente” (ibid., p. 16). Lo que es determinante entonces son las “interpretaciones por las
ales los miembros de un sistema se reconocen como perteneciendo al mismo grupo
tafirmando la identidad de sus yo gracias a esa identidad de grupa” (ibid., p. 15).
Esta nocidn de integracidn social envia hacia dos mecanismos distintos: el vasallaje
las normas centrales pero también la identificacion a un grupo mas restringido.
i La fegitimacidn por vasallaje a las normas centrales

En la perspectiva de |. Habermas, es el vasallaje a las normas de la sociedad global,
identificacion de los individuos a esta vasta colectividad, lo que canstituye el punto
cial de la integracion social, Toda su demostracion de tendencias a la crisis en el

pit.j.lisrnn- avanzado se apoya sobre la contradiccidn supuesta entre un sistema de

tirmas que descansan sobre valores universalistas y la permanencia de un principio

& organizacion fundadeo sobre la prosecucion de intereses particulares. Yo mismo

Ui los mismos pasos cuando intenté mostrar cdmao la génesis del Estado providencia

idia analizarse como un ensayo de conciliacion entre las exigencias del mercado

pitalista v las de la ciudadanfa democritica (Jobert, 1985).

[ [a legitimacion por la diferenciacidn

In embargo, es : Iva Ignora demasiz : : al de |
Sin embargo, esa perspectiva ignora demasiado otro mecanismo fundamental de la

ppracion social fundado sobre el vasallaje de los individuos a grupos intermediarios

& restringidos. En muchas sociedades, la integracidn social se funda mas bien sobre |a

srenciacion social que sobre el vasallaje individual a una sociedad global abstracta.

sipuiendo las reflexiones de René Girard, Aglieta y Brender afirman entonces que “la

psicn social de una sociedad no se encuentra en una ley general, abstracta v uniforme.

Heside en la singularidad de sus estructuras sociales en la complejidad de las relaciones

[ una diversidad de comportamientes, de maneras de producir y de vivir; ella reside

amentalmente en la diferenciacion de sus miembros., El capitalismo puede entonces
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ser el movimiento preponderante de varios tipos de sociedades qgue se suceden en &
tiempo donde coexisten en el espacio. Nombrar una sociedad es mds bien designar
una tonalidad dominante sobre la naturaleza de las diferenciaciones principales a las
cuales el capitalismo aplica su dinamismo” (Aglieta, 1984, p. 7).

En esta perspectiva, todo conflicto social, toda diferencia social no debe ser
considerada como una amenaza para el orden social, Contenidos en ciertos limiles
(especialmente por el Estado, como veremos), la diferencia, la rivalidad vy el conflicto
aparecen entonces como un ingrediente esencial de la cohesidn social.

Esta importante contribucion de la diferencia a la integracidon social encuentra un
sostén “a contrario” en el andlisis de Hannah Arendt sobre el sistema totalitario. Para
ella, no es tanto el enfrentamiento de las clases como su hundimiento como estructura
organizadora de la diferencia social, lo que explica la emergencia del totalitarismo. La
masificacion total, la anomia que engendra en los individuos desde entonces privados
de toda referencia, son los elementos determinantes de la emergencia de esa forma
de gobierno. Siguiendo su pensamiento, podriamos afirmar que la sobrevivencia del
régimen soviético, después de |la muerte de Stalin, se debid también a su capacidad
para constituir un nuevo sistema de clasificacidn, de diferenciacian, del cual Zinoviev
ha hecho una irénica descripcion,

En nuestras sociedades, Michel Foucault ha sabido describir, dentro del tema de
la normalizacién, los procesos de clasificacion y de diferenciacién a través de los
cuales las sociedades capitalistas han intentado integrar las clases peligrosas nacidas
de la deble revolucidn agraria e industrial. Estos andlisis han sido prolongados en el
periodo actual por Aglietta v Brender, que han tratado de mostrar como la sociedad
capitalista avanzada puede ser interpretada como una sociedad salarial, es decir como
una sociedad donde |as diferenciaciones centrales se encuentran en el mismo seno
del asalariado.

Si retenemos esta perspectiva, la integracion social nos lleva entonces a dos meca-
nismos distintos: el vasallaje comin de los individuos a un sistema central de normas
y de representacion, la identificacion de los miembros de la sociedad a grupos mas

restringidos. Se trata de dos normas complementarias de [a legitimacion. De hecho,

Larapry, Soornan, Pouncss PUausas

| tiferenciacion social solo puede jugar su rol integrador en la medida en que ella
& compatible con las normas centrales de legitimacidn. Ambos procesos mantienen
pimplejas relaciones entre ellos y con los principios de organizacion que fundan la
Mepracion del sistema. Efectivamente, la estructura fundamental de las relaciones
lales engendrada por el principio de organizacion constituye uno de los ejes a
artir del cual opera la diferenciacion social.

Estas mulliples combinaciones permiten apreciar la complejidad de los procesos
e recubre la nocion aparentemente evidente de cohesidn social,

Ahora resulta posible definir de manera mds precisa la nocidn de cohesidn social.
labiamos podido constatar anteriormente la imposibilidad de aplicar a los sistemas
iciales los mecanismos homeostiticos de vuelta al equilibrio, que conocen ciertos

panismos bioldgicos, Los argumentos precedentes permiten ahora definir los principios
pe delimitan el margen de variacion mas alla del cual un sistema sacial perderfa su
dentidad. Una sociedad verd su identidad amenazada cuando sus problemas no pueden
Br resueltos conforme a su principio de organizacian, asi como cuando sus problemas
scitan un replanteamiento de sus normas de diferenciacion o de identificacion central.
Es entonces en la articulacion de la regulacian v de la legitimacidn que se ubican

15 problemas centrales de la cohesian social.
.2 Politica e integracidn social

JCudl es el lugar de la politica en esos mecanismos fundamentales de integracion?
{osotros compartimos junto a muchos autores |a tesis segin la cual la politica tiene

Bmo funcion principal el mantenimiento de la cohesién social.

B2 .1 ESPECIFICIDAD DE LA RELACION POLITICA

Esto no significa que se pueda identificar a la politica v los politicos con el conjunto
& mecanismos de regulacion y de legitimacidn que caracterizan una sociedad. Esta
ntacion estaba seguramente presente en el concepto “althuserianc” de aparato ideold-
ico de Estade, en el cual el conjunto de estructuras de control social -familias, colegios,

presas— estaba definide como los elementos de un Eslado tentacular a pesar de su

lonomia formal con respecto al aparato administrativo: al querer abarcarlo todo, se
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carria el riesgo de postular a priori la convergencia de toda superestructura con la
accian central del Estado, cuando esta convergencia, esta compatibilidad minima
con la accion politica global constituye mas frecuentemente uno de los problemas
cruciales de la accidn del Estado.

A la inversa, Michel Foucault y sus émulos han tenido tendencia a valorizar tanto
la importancia de la “micro-fisica del poder”, la multitud de sus estrategias de minis-
culos poderes, inmanentes al tejido social, que el rol de los procesos centrales de la
accion estatal parecia reducido a una intervencion superficial de consolidacién de
esas micro-estrategias,

Mas Gtil para el andlisis de las politicas seria una hipdtesis que plantea el sepundo
cardcter de la intervencidn de lo politico. La politica no se identifica con el conjunto
de los mecanismos de |a regulacidn y de la legitimacion social, se trata mds bien de
limitar los efectos desintegradores resultantes de las contradicciones sociales inheren-
les a todos los procesos de integracion. Ella no orquesta la reproduccion social pero

actia sobre sus fallas,
1.2.2 EL ESTADO, VECTOR ¥ LO QUE ESTA EN JUEGED EN LA RELACIKON POLITICA

Semejante proposicidn parece facilmente aplicable en las sociedades de capitalismo
liberal donde el mercado y la opinion padblica parecen dotar a la sociedad civil de meca-
nismos de autorregulacidn autdnoma frente al Estado. Ella parece mds dificil de sostener
en los Estados del capitalismo avanzado, centrales o periféricos, donde dreas cada vez mas
vastas de la vida econdmica y social son gestionadas bajo la batuta del Estado.

¢El Estado no participa directamente en la regulacidn econdmica cuando este crea
las infraestructuras materiales y sociales necesarias para el crecimiento, organiza las
ramas industriales frente a la competencia internacional y pasa a ser el drbitro activo
v sacio de la mayor parte de las grandes negociaciones sociales?

$Es externo a los procesos de legitimacian social el Estado que asegura la sociali-
zacion de la mayoria de los nifos en los colegios, contrala directa o indirectamente
la gestion de los nuevos medios de comunicacion y construye los principales centros

de creacion y de difusidn cultural?

Esratn, Sooenan, Pounicas Posucas

Aqui aparece la situacion paradojal y ambigua del Estado contempordneo, £l es un

lente mayor de la integracion; como tal, ha desarrollado un conjunto imponente de

fvicios v administraciones. Pero &l se mantiene igualmente como vector principal

a autoridad politica.
Este conjunto de servicios y de burocracias va a encontrarse entonces sujeto a una do-
l6gica de accidn. Cada una de ellas debe encontrar su propia manera de arliculacion
i los otros actores del proceso especifico de integracion en el cual ellas participan. Para
ararlo, estas deben conquistar una cierta autonomia de accion en el seno del aparato
| Estado: nocidn de servicio piiblico, estatus de las empresas publicas, organizacion
los cuerpos profesionales. Pero esta autonomia significa casi inevitablemente que
ila uno de sus servicios y cada una de sus burocracias va a modelar su accion en
i6n de |a tarea especifica que les es impartida v de los companeraos directos con los
iles ellos trabajan. Asimismo, las diferentes dimensiones de la integracidn social van
lonces a ser tomadas a cargo por grupos y servicios en si distintos,
Es dificil asignar a los diferentes sectores de las politicas pablicas una dnica funcion.
‘clasificacion clasica entre las sectores tiende a facilitar la acumulacion econdmica,
| sectores que apuntan a asegurar la legitimacion y las acciones de represion no
man en cuenta el hecho de la necesaria ambigtedad de las politicas pablicas.
‘lna politica de la salud puede ser una politica econdmica (promocién de una
dustria farmacéutica competitiva) tanto come una palitica social de enfoque legiti-
idor. La politica escolar puede ser entendida a la vez como una paolitica de gestion
ta fuerza de trabajo y como una politica de socializacion, etc.
Por esto, cada una de las politicas traduce un cierto tipo de ajuste entre las diferentes
fiensiones de la integracion social. Pero la jerarquizacion de estos imperativos de
tohesion social varia intensamente e sector en sector.
Fl crecimiento de la intervencion directa del Estado en los procesos de integracion
lal puede entonces traducirse por una tendencia a la incoherencia magnificante
lits politicas plblicas practicadas.

Desde entonces, la accidn del politico no puede analizarse mas como un esfuerzo

W contener |os efectos desintegradores, resultado de las contradicciones que atraviesah
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una sociedad civil dotada de procesos auténomos de reproduccidn. Estas contradiccio-
nes, sucesivamente, atraviesan el aparato de Estado y se expresan por tendencias a
la anarquia administrativa, que han sido encontradas por numerosos ohservadores,

La mantencion de la cohesidn social pasa entonces del mismo modo por una
accion del politico sobre un Estado reventado, animado por fuerzas centrifugas. Se
trata entonces, de fijar los limites de la anarquia estatal mds alld de los cuales esta
amenazaria la mantencidn de la cohesién social,

Las politicas pdblicas no se determinan mds dnicamente en funcién de un medio
ambiente externo estructurado por un conjunto de mecanismos de integracion exterior
al Estado; ellas deben tomar en cuenta un medio ambiente interno estructurado por
mecanismas especificos de legitimacidn y de regulacidn, asegurando al mismo tiempo

la compatibilidad con la mantencién de un orden social global.

2. Las politicas como aprendizaje e invenciones intelectuales

La misma complejidad de la nocién de mantencién de la cohesidn social que
Nosotros proponemaos evoeca sin embargo una duda. ;No presupone ella la existencia
de un actor omnisciente, ubicado por encima de las contingencias sociales, gue seria
capaz de fijar a priori los limites mas alld de los cuales los conflictos y los cambios
sociales amenazarian la cohesién social? Tal ficcién, evidentemente inaceptable, no

€5 necesaria ya que se plantea un doble principio.

2.1 Los politicos frente a la incertidumbre

Primeramente, los hombres politicos no conocen a priori los |fmites mas alld de
los cuales las mismas bases de |a cohesién social estarian amenazadas. Ellos actian
de ordinario en funcién de una representacion social que define esos |imites.

Pero los sucesos, asi como la ideologia de los politicos, los conducen periédica-
mente a revisar esa representacion social. En Francia durante los afios de erecimiento,

@l umbral de 500.000 cesantes aparece como el limite extremo mds alld del cual la

Csran, Soxtienan, Poumcas Posucas

beiedad habria estado amenazada de explasidn social. Sin embargo, no son los
fonilictos debidos al trabajo v a la cesantia los que mas amenazan el orden social
hora que hemos sobrepasado lo dos millones de cesantes. Asi mismo, los econo-
listas liberales han regularmente fijado [Tmites mds alld de los cuales el crecimiento
& los gastos publicos atormentaria a la sociedad. Esos Iimites han sido regularmente
pbrepasados sin que se produzea ningdn conflicto mayor.

¢Quiere eso decir que esta nocion de cohesién social es irreal? Pensamos que no,
i experiencia de los gobiernos que han rechazado actuar en funcidn de los limites
|acdos por la representacion social dominante es particularmente instructiva en cuanto
[Bsto. Alpunas de las reformas encaradas —como el Estade providencia- se han en-
lizado profundamente en las sociedades que las han conocido, mientras que otras
iedidas han suscitado conmociones sociales tales que hubo que retirarlas o bien la
iciedad ha experimentado un cambio profundo, Esto nos conduce entonces a nuestio
Bpundo argumento, sepin el cual es por un proceso de aprendizaje continuo gue los
phiernos aprehenden las condiciones de una cohesion social y el lugar que deben
ner sus politicos en su mantenimiento.

Este aprendizaje se hace necesario segin dos factores distintos. Por una parte, como
imos de verlo, el politico no sabria conocer a priori las variaciones tolerables de
| sociedad mas alld de las cuales esta perderia su identidad. Por otra parte, ninguna
luacion social amenazante —crisis, conflictos, tensiones angustiosas— dicta mecani-

ente por si misma la naturaleza de la eventual intervencidn del Estado,

Nada estd mas lejos de la realidad que una imagineria marxista que hace del politico

lacayo pasivo de los grupos dominantes, La construccién de una politica implica

pre un trabajo de invencidn intelectual, Aun en esto, la analogia con |os sistemas

pdnicos parece peligrosa. Frente a un cambio en el medio ambiente, un sistema

nico no dispone mas que de un nidmero limitado de soluciones y sobre todo pre-

wramaclo. A un aumento de la temperatura ambiental, el cuerpo humano responderd

funa sudacion acrecentada para mantener el organismo a 37°. Inversamente, en los

lBmas sociales, la intervencion reguladaora no es nunca dada a priori, ella implica un

ijo de elaboracian intelectual que no puede ser deducido de la situacian social.
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2.2 El ejemplo del Estado providencia o el elogio a la filosofia laxa

El crecimiento del Estado providencia en los distintos paises capitalistas es particu-
larmente ilustrativo de esta proposicidn; este no es el producto necesario de un cierto
nivel de desarrollo econdmico. A niveles iguales de desarrollo pueden corresponder
niveles de gastos sociales variando de simple a doble si comparamos, por ejemplo,
los Estados Unidos, el Japdn v las social democracias europeas,

Tampoco es ese desarrollo el producto mecidnico de una relacion de fuerzas.
Conciliar las exigencias de |a ciudadania democritica, el auge de la clase obrera y el
mantenimiento del arden econdmico comercial no era algo que se diera por si mismo.
Por ejemplo, Donzelot{1984) muestra con razon la realidad del dilema al cual estaban
confrontados los republicanos franceses de 1848 cuando, después de haber proclamado
el derecho al trabajo, se encontraron frente al pueblo de Paris que solicitaba su puesta
en prictica. Después del fracaso de los talleres nacionales, la represion popular y el
Imperio, hizo falta un esfuerzo real de invencion intelectual para tejer las bases del
compromiso sobre el cual se funda el vuelo del Estado providencia: la promocion de
la norma de igualdad de oportunidades del servicio pablico, la norma de la solidaridad
por la sepuridad frente a los riesgos sociales (Jobert, 1985),

Notaremos acerca de esto que las ideologias duras y articuladas del marxismo y el
liberalismo han contribuido muy poco a la emergencia de un compromiso que ellas
denegahan. Son las ideologias laxas y ambiguas, del mutualismo v el solidarismo, de
los socialistas reformadores y de los cristianos sociales, los que aportaron el material
de esta nueva construccion, Esto, sin duda, no es una casualidad. En la invencidn
politica, la ideologia laxa permite con mds comodidad el compromiso, justamente
debido a las miltiples y fluctuantes interpretaciones de que ella puede ser ohjeto,

La importancia de esta actividad intelectual permite entonces rechazar los andlisis
de la politica que se fundan en las metdforas de la imagen. La intervencion del Estado
nunca es un simple reflejo de una situacion social. Entre el conflicto v la contradic-
cidn que suscita la intervencian estatal, v la politica pablica que pretende tratarlos,
se inserta un conjunto de procesos especificos que modela la accién del Estado y

determina en parte su curso,

o
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} La institucionalizacion del trabajo intelectual

En el tipo ideal del Estado liberal, la burocracia no tiene pensamiento propio,
| definicion de las normas de la accitn estatal es el atributo de una sociedad civil
ltinoma. Los notables, las profesiones v los partidos concurren a la elaboracion de
presentaciones y valores que formardn la trama de |as directivas desempenadas por
administracion publica.

La hipdtesis segin la cual ese tipo ideal corresponde bastante bien a la realidad
| funcionamiento de los Estados liberales del siglo XIX me parece bastante dudosa.
i todo caso, la encuentro bastante inadecuada para dar cuentas de la situacion del
lado contempordneo; se ha asistido desde hace tres décadas al florecimiento de
sanismos nuevos, de estudios, de investipaciones de planificacian y concretizacion,

b institucionaliza el rol del Estado en la actividad intelectual.

Esta institucionalizacidn se explica por la interpenetracian creciente del Estado v

‘sociedad, que hemos mencionado mds arriba, Ella resulta ser también una mani-

lacidn significativa.
“En primer lugar, la intrusion del Estado en la regulacion socioecondmica deja ino-
antes los mecanismos de ajuste del mercado liberal. La negociacidn social entre

Mcroorganizaciones (grandes confederaciones sindicales, organizaciones patronales

Estado) no permite mds adaptaciones al margen del capitalismo concurrencial.

En segundo lugar, el desarrollo social depende cada vez mas de acciones externas
Lmercado, que no producirdn efecto mas que a largo plazo: construccion de infra-
lructuras econdmicas y sociales, nuevas tecnologias, regulacidn de la competencia
lernacional, Se impone entonces un esfuerzo de anticipacion de las condiciones
lales a largo plazo, que puede a veces ser hecha por los grandes oligopolios, pero
I resulta mds frecuentemente una tarea asignada a los Estados. Es asi como se ha
alido asignar a la planificacién francesa una funcidn intelectual donde los dos com-
ihentes serian la socializacion v la simulacidn.

[l proceso de socializacién traduce los esfuerzos de las autoridades politicas para
undir ante los macroactores una representacion comdn de la evolucidn socioeconomi-

1y de sus condiciones de estabilidad. De esta manera, se pudo hacer de la planificacion
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francesa el vector de una coalicidn modernizadora, que traté de difundir con un cierto
exito un modelo de crecimiento abierto al exterior v equilibrado por intervenciones
sociales renovadas (Nizard, 1973 Jobert, 1981),

En el proceso de simulaciGn, la concertacién apunta a suscitar las reacciones de las
grandes organizaciones frente a distintos escenarios de desarrollo y de inlervenciones
estatales. Se trata de ubicar cudles tipos de coalicién, y de rendimiento de fuerzas, van
a formarse alrededor de uno u otro proyecto para determinar el curso de una politica

pablica practicable,
2.4 Funcion intelectual y funcion decidora de las politicas pablicas

Esta funcion intelectual de las politicas piblicas no estd acantonada en el dmbito
limitado de los organismos de investigacidn y de planificacién. Ella se presenta en la
mayor parte de los dmbitos cubiertos por la accién estatal. A medida que se extienden
las tareas reconocidas a la colectividad piiblica, las modalidades clisicas del Estado
de regalia se muestran insatisfactorias {Jobert, 1977}, Ya no se trata de que €l mande y
reglamente, sino mis bien de influir en los comportamientos de los agentes del desa-
rrollo —sean estos profesionales, servicios o empresas publicas, o sean més bien de la
economia privada-, No es solamente a través de drdenes v reglamentos que el Estado
podra influir sobre la actitud de los médicos o de los profesores, o sobre las estralegias a
mediano plazo de los agentes econémicos. La accién significativa se situard, entonces,
mds bien en los niveles de las normas y de las representaciones claves que orientan
los comportamientos dia a dia. También resulta a menudo necesario complementar
el andlisis sobre el impacto inmediato de las decisiones acarreadas por una politica
publica con un andlisis de mayor envergadura de sus efectos sobre la representacicn
de los actores. De esta manera, en el dmbito de los programas a favor del cuidado a

domicilio de las personas de edad, se ha podido mostrar a la vez el caricter limitado

{le sus efectos directos y su importancia capital en la transformacion de la actitud

M los decisores descentralizados frente al problema de la vejez (Guillemard, 19801,
DIEN, P. Muller (1984} mostré cémao, en el dmbito del desarrollo agricola, el mayor

HAMeEno ha sido mas bien la definicidn de una nueva norma de explotacidn viable
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I cual tenderan mas tarde a conformarse tanto los burécratas como los sindicatos
l0s bancos,
El andlisis de los politicos quedaria entonces truncado si al lado de su funcidn

tisional no se desarrolla el estudio de su funcién intelectual.

as estructuras mediadoras

El tipo ideal del Estado liberal descansa sobre una doble ficcién. Por una parte, plantea
6 principio que los grupos sociales que se enfrentan entorno a las politicas pliblicas se
dhizan de manera independiente del sistema politico, Por otra parte, reduce el aparato
Estado al estatus de simple herramienta de una voluntad politica que le seria exterior,
Un lado, actores sociales enteramente constituidos, por otro simples ejecutantes a veces
105 pero que la ciencia administrativa constrefird a obedecer mejor,

_nmar en cuenta la realidad de la interpenetracién del Fstado v de la sociedad
dlica sustituirle a esos principios atras hipétesis que vamos a desarrollar mds abajo.
fiovimiento de penelracién de las fuerzas sociales en el aparato de Estado debe
Mucir a asignar un nuevo lugar a los grupos que lo componen: no son simples
filantes sino actores de pleno ejercicio de la accién estatal. A la inversa, el domi-
el Estado sobre la sociedad determina en parte la manera de constitucion de los

IIes sociales que participardn en las luchas por las politicas pablicas,
Burdceratas, profesionales y empresas piblicas como actores politicos

b burocracia pretende transformar a los hombres que la utilizan en elementos
Izados a una vasta maquina, Cada uno de ellos no tendria entonces mas o pcidn

plicar a la esfera de competencia que le es asignada una regla general e imper-

‘donde é| no deberia ni cuestionar la legitimidad ni interpretar el significado.

proximacion instrumental de la burocracia teorizada por Weber sigue haciendo

ples adeptos entre los distinguidos economistas que se han convertido a la gestion

Iy se esfuerzan en racionalizar la administracién segiin este madelo. Ella no

ana a la problemdtica marxista comiin que hace del Estado una herramienta en
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manos de las clases dominantes. La sociologia de las organizaciones ha contribuido,
sin embargo, a mostrar la fragilidad de esta construccion. Nunca se debe analizar una
organizacion como si fuese una maquina. Cada una de ellas pone en escena no me-
canismos abstractos sino grupos de hombres que mantienen unos con otros relaciones
de poder e intercambio (Crozier, Friedberg, 1977) Pero el aporte de esta sociologia
es limitado por su dificultad para proponer una conceptualizacion sistemitica del
enraizamiento politico y social de los diferentes actores que estudia y del impacto
de sus relaciones de pader sobre la sociedad. De hecho, los distintos seclores de la
administracion estin compuestos por actores concretos, pero las micro-sociedades
gue componen no funcionan como aislantes sino como elementos de la sociedad
glabal. Para comprender su comportamiento, hay que definir los maltiples lazos que
mantienen estos distintos grupos con la sociedad vy trazar su modo de jerarquizacion.
Todo grupo concreto en el aparato de Estado saca su capacidad de iniciativa de su
posibilidad de identificarse con centros miltiples de poder y de legitimacian.,

3.1.1 BUROCRACIAS ¥ POLITICAS

Nosotros no adoptaremos la coqueteria intelectual de ciertos socidlogos que preten.
den dar cuenta del funcionamiento de la administracion negando pura y simplemente
el peso de las fuerzas politicas en el comportamiento de los burdcratas.

Cualquiera que sea la autonomia lograda por los burécratas, la filiacion politica
se mantiene como una de las mds rdpidas para llegar a las cumbres del Estado. Es lo
gue confirma, por ejemplo, el estudio realizado por ). L. Bodiguel sobre os antiguos
alumnos de la ENA, para |os cuales la entrada a un gabinete ministerial constituye
el obligado a las mds altas carreras. A nivel local (Jobert, Sellier, 1977, como a nivel
nacional, los ejemplos no faltan, que manifiestan la persistente importancia de un
buen acceso a las fuerzas politicas dominantes en las carreras pablicas.

La alternancia gubernamental constituye un momento privilegiado para medir la
importancia de este fendmeno, en la medida en que la nueva autoridad paolitica debe

confrontar al conjunto de la elite tecnoburocrdtica establecida por sus predecesores.

El nuevo gobierno debe entonces esperar que ella frene la ejecucidn de las nuevas
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iidas o que las interprete en funcién de normas bien distintas del nueve discurso

jal. £l juego de |os gabinetes ministeriales y de las administraciones de misién pasa
Br entonces esencial para arreglar esos conflictos potenciales. A la inversa, ciertos
lores de la administracién, a menudo los organos de estudios y de planificacion,
blen constituir reservas donde los funcionarios y los profesionales publicos mal
hsantes esperaran dias mejores.
W2 LOs CORPORATIVISMOS: EL CORPORATIVISMO PROFESIONAL

ientas mas lejos del nicleo de las administraciones de regalia, mds los grupos

mponentes de la administracion v los servicios de Estado tendran tendencia a asentar
poder v su autonomia sobre las formas de legitimidad diferentes de la legitimidad
fvada de la fidelidad al centro politico. Dos formas de legitimidad pueden entonces
Fmencionadas en relacidn con esto, la legitimidad profesional v la legitimidad de
[epresentacion social,

a legitimidad profesional serd sobre todo utilizada por los grupos que pueden
er valer un saber y una formacidn que los dota de una competencia reconocida
1o legitima en la sociedad: médicos, arquitectos, profesores, por ejemplo.
La invocacion de esta le sitimidad ha servido en Francia de fundamento a la ideo-
I del servicio pdblico; gracias a ella, ciertas profesiones han sabido utilizar la
ion del Estado para imponer su propio dominio sobre un sector de la vida social.
Bsla perspectiva, la extension de los poderes del Estado no estaba para nada con-
jida como la extension de los poderes de los gobiernos sobre la vida social. Ella

cia mas bien la ambicidn de desprender ciertos intereses particulares, como la
fipulacicn politica de los dmbitos sociales esenciales, para someterlos al tratamien-
It profesionales dotados de un saber legitimado por una confianza comdn en |a
pacidad de la ciencia para resolver los asuntos sociales. La perspectiva del Fstado

ervicio plblico era entonces la de una politica reducida a las funciones minimas
il cima de un Estado extendido como una vasta federacidn de servicios piblicos

Bsionalizados (Pisier Kouchner, 1983).
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- Calificaremos aqui de corporativismo profesional la situacion donde, en nombre
de un saber fundado sobre la ciencia, grupos concretos en el aparato de Estado rei

vindican y afirman su autonomia,

3.1.3 LOS CORPORATIVISMOS: FL CORPORATIVISMO SECTORIAL

Es un mecanismo de autonomizacion muy distinto el que estd en juego cuando un
sector de la administracidn intenta consolidar su poder ubicandose como representante
del grupo, del medio que considera controlar,

Aqui, el poder de los burdcratas no depende de un saber que les seria propio sino
de su capacidad para adoptar el rol de representante, en el seno del aparato de Estadn,
de los intereses de grupos sociales, para grupos sociales que les son externos, El clasico
estudio de E. Friedberg sobre el ministerio de la Industria ha permitido mostrar, por
ejemplo, las condiciones en las cuales los servicios de ese ministerio desempenaban
mds bien el rol de mensajeros de las distintas ramas de la industria que de vectores de
la politica industrial del pobierno (Crozier, Friedberg, 1977, p. 155 v sig.).

Una situacién de osmosis andloga ha sido analizada por P, Muller (1985) entre
los servicios del Ministerio de Agricultura y la FNSEA (Federacion Nacional de Sindi-
catos de Cultivadores Agricolas). En el dmbito de la energia, se podria definir un caso
semejante, acotando a esto que la organizacion dominante es, en este caso, una gran
empresa puablica,

Este proceso de automatizacion fundado sobre la representacian ha sido analizada

(Muller, Saez, 1984) en términos de corporativismo sectorial.

3.1.4 ANARQUIA ESTATAL, JERARQUIZACION Y NEOCORPORATIVISMO

En los dos casos, la fuerza de los movimientos de automatizacion de los sectores
plantea problemas temibles para la cohesian de las politicas puiblicas. La anarquia estatal
constituye un dato base de la accidn cotidiana del Estado. El éxito aparente del mito de
la accidn integrada, lanzado por los paladines de |a gestidn, traduce bien la inguietud
real de las autoridades politicas confrontadas a ese conjunto estatal dificultado por
tendencias centrifugas. Pero se puede dudar de la eficacia de esos modelos, incluso

consolidados por sofisticados ejercicios de cdlculo econdmico vy de construccion de
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i para llegar a término. Esta aparente anarquia estatal es contrabalanceada por

s formales e informales de jerarquizacion y de concertacion,

Pctivamente, los distintos segmentos corporativizados del aparato de Estado son
Midos a una jerarquia de hecho que los ordena. Hemos mostrado en otra ocasion
i, 1981) los efectos de la débil posicion de los burderatas sociales y de sus mi-
tos en la jerarquia administrativa, v del predominio aplastante del Ministerio de
izas y de los ministerios econdmicos en la definicién de la planificacién de con-

L Todo parece suceder como si la jerarquia de los aparatos de Estado reprodujera

seno las jerarquias que dominan la formacion social, Podemos preguntarnos si

icantramos ahi, al lado de la intervencion de los gobiernos, un elemento informal
i coherencia a este aparato de Estado amenazado de explosion por las distintas

18 de corporativismo.

i ado de los mecanismos informales, se establecieron procedimientos de nego-

BN 0 de concertacian mas plobales enfocandose a definir normas de accion que
pasan las discrepancias sectoriales. La planificacidn en Francia es un ejemplo.
i igualmente que incluir, en este caso, el modelo de negociacidn macrosocial
lito ~sindicatos, empleador y Estado- caracteristico de las socialdemocracias
peas, Es a este modelo que se refiere Schmitter cuando evoca la nocidn de neocor-
Wismo societal (Schmitter, Lebhmbruch, 1979}
i, analizando la penelracion de las fuerzas e intereses sociales en el aparato de
0, nosotros hemos apuntado constantemente sobre la nocidn de carporativismo,
trado su caricter polisémico. Son procesos profundamente distintos que estan
10 en el corporativismo profesional y en el corporativismo sectorial; el uno y el
Bnstituyen fuerzas centrifugas, acentuando la sectorizacion estatal (Muller, 1985).
W parte se presenta el neccorporativismo societal o su suceddneo planificador
presa la tentativa de las grandes organizaciones interprofesionales de construir
batuta del Estado los elementos de un pacto social que se imponen al conjunto
Bitros actores del juego palitico. Al proclamar sin matices el advenimiento de la

corparativismo, no se puede ir mas alld de la simple constatacidn de la pene-

) creciente de los intereses sociales en la conducta del Estado en accidn. Para
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hacer la teoria, construir los elementos de una aproximacion comparativa, es necesario
sin embargo analizar el respectivo lugar de los procesos especificos designados bajo
el mismo término de corporativismo, definir su articulacidn cambiante sin negar la

intrusion permanente del politico en esos mecanismos de mediacion,

3.2 La produccion politica del actor social

Los estudios comunes de politicas pablicas comienzan su andlisis cuando los ac-
tores sociales vuelven al escenario, Ellos no se preocupan ni de la manera en cue han
sido seleccionados los actores ni de las condiciones en las cuales ellos han aprendido
sus roles o adoptado sus costumbres, La produccion del actor sacial queda fuera del
campo de andlisis. Los debales fundamentales que oponen a los analistas conciernen
asl a las caracteristicas fundamentales de la estructura de los intereses sociales en
nuestras sociedades. A la hipdtesis marxista de una estructuracidn antagonista, bipalar,
de intereses sociales, se opone la hipdtesis pluralista de una diferenciacion creciente
de estos. Pero en los dos casos, todo sucede como si esta estructura engendrara espon-
Lineamente a los actores y las organizaciones dispuestas a representar esos intereses
en conflicto, A lo mas, admitamos la existencia de desfase eventual entre la evolucion
de la estructura de intereses y la de las organizaciones sociales, En todos los casos, la
intervencion del politico se hace en relacion a una sociedad civil que ha engendrado
de manera autonoma sus propias organizaciones,

Serfa tentador desarrollar aqui una critica de las ambigiiedades de la axiomatica
de los intereses que inspiran estas distintas aproximaciones (Caillé, 1981}, Después de
tado, nada es menos evidente que esta nocidn de interés. Frente a un mismo problem:
social, los individuos y los grupos podran evocar alternativamente distintos intereses
sociales. En los conflictos del trabajo que nosotros conocemos en este periodo de crisis,
los actores potenciales tienen recurso a identificaciones mdltiples que envian cada
una a una definicidn distinta de los intereses en cuestion: status de los trabajadores
asalariados precaria o relativamente estable, miembros de una colectividad local o
regional, inmigrados y no-immigrados, etc. Segin el tipo de definicién que se privile-

aie, la construccion de la escena politica y de los actores participantes variara; cierlos
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iwtos del problema llegardn al primer plano mientras que otros saldrdn del campao
tinflicto abierto y de la decisién. La produccidn del actor sociopolitico aparece
ces como un momento esencial de la lucha social, Analizar este problema en
lalidad exigiria un texto especifico cubriendo especialmente los esfuerzos de los
Ologos para definir una aproximacidn tedrica de los movimientos sociales,
Pero es indispensable, para todo estudio del Estado en accidn, definir una proble-
ICa que circunscribe mejor la contribucion del politico a la formacion del actor.
‘tontribucion puede analizarse en tres distintos niveles:

su rol en la regulacion del acceso de estos al escenario polilico;

su rol en la definicion de los problemas alrededor de los cuales se forman vy se

enfrentan los actores sociales:

el rol del Estado como creador de grupos y organizaciones sociales,
1 LA REGULACION DEL ACCESO AL ESTADO

W tesis que nosotros quisieramos desarrollar aqui es que el acceso a la escena

lica es estructurado por procesos especificos de mediacion, que predeterminan

fnsamente las condiciones del juego politico,

e esta manera, en el modelo neocorporativista definido por Schmitter a propdsito de

beialdemocracias del Morte de Europa, la negeciacidn entre grandes organizaciones
pleadores y asalariados, que orienta el curso de las politicas socioecondmicas, es

nlizada por la accidn del Estado que asegura a estas macroorganizaciones el monopolio

il negociacion, En Francia, donde las organizaciones sindicales obreras y patronales

Lmids débiles y divididas, la mediacion sistematica del Estado, especialmente en la

Lertacian del Plan, es indispensable para la realizacion del compromiso social. En

5 los casos, podemos preguntarnos si ese mode de regulacidn del acceso al Estado

ncluye en poner fuera de |a escena politica central grupos poco o mal organizados:

Bres, trabajadores precarios inmigrados, jovenes cesantes,

i manera mds general, me pregunto si nosotros no deberiamos criticar el modelo
ucionista que es utilizado por numerosos politicos, segiin el cual la mediacidn

lica en las sociedades no occidentales estaria fundada exclusivamente sobre el
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modo de las relaciones de dependencias personales: habria, en un principio, clien-
telismo de la oligarquia terrateniente, después el patronado politico de los Estados
populistas, antes de terminar en una representacion horizontal mas anonima de los
intereses, que serfa el hecho de las sociedades politicas modernas.

Este modelo parece inadaptado para tratar acerca de la mediacién politica tanto en
los paises industrializados como en los periféricos. En las sociedades no occidentales,
este modelo deja incomprensible la emergencia de los grandes mavimientos sociales
que han, sin embargo, marcado la vida social. En India, por ejemplo, una interpreta:
cién faccionalista de la vida politica no permite interpretar los vastos movimientos de
la lucha nacional o del gandhismo (Hardiman, 1982),

Ningtin sistema politico se escapa, en realidad, a una combinacion de estos distin-
tos modos de mediacion politica. Para Francia, por ejemplo, esta combinacion seria

la siguiente:

una negociacion por macrointereses, que se institucionaliza dificilmente pero
existe sin embargo (por ejemplo, grandes acuerdos sociales sobre la cesantia,
la formacién, el tiempao de trabajo), lo que distingue a Francia de los Estados

occidentales del Norte;
- una lucha corporativista sectorial virtual —agricultores, profesores, veteranos;

. la existencia de una red de dependencia personal muy fuerte a la vez en la base
(el sistema notabiliario) y en la cumbre {la personalizacién del poder presidencial

y el clanismo moderno como contrapunto a los corporativismos ambientes).
3.2.2 DEFINICION DE LDS PROBLEMAS ¥ FORMACION DE LOS GRUPOS SOCIALES

La axiomatica corriente de interés que impregna la reflexion politica presupone que
la definicién de los problemas politicos resulta mecanicamente de la situacion social
que la ha engendrado: la estructura social produciria un sistema de inlereses objetivos,
Estos intereses objetivos serfan el soporte de organizacién donde los conflictos serian
la materia primera donde se nutriria la accién estatal, La cuestign de la definicion
de los problemas politicos se resumiria entonces, en este andlisis, a los inevitables

desfases entre el ritmo de transformacion de las estructuras fundamentales de interds

y el de las organizaciones encargadas de representarlos.

Esrapo, Sociepan, Poumicss Posucas §

LIn desarrollo de esa manera presupene la posibilidad de que el conjunto de los
ares sociales defina de manera univoca el interés objetivo que ellos pretenden
mover.
fre necesario replantear ese postulado: la nocidn de interés es por naturaleza
Beémica vy ambigua. El proceso de reduccidn de estas ambigiliedades constituye un
mento esencial del proceso politico y determina de manera mas precisa el campo
tilema a partir del cual se formaran y enfrentaran los actores del juego politico. En
dluaciones de interpenetracion entre el Estado y la sociedad, los distintos 6rganos
Estado intervendrdn de manera crucial en la puesta en practica de este proceso.
Be se nos entienda bien, no se trata de negar la realidad de la dominacion social
| tle las desipualdades, de las tensiones y de los conflictos que ella engendra, Pero
tilros queremos precisar los procesos politicos a través de los cuales estas situa-
de tensiones y de conflictos emergen eventualmente sobre la escena paolitica,
ero hay que concebir que estas situaciones de conflictos y de tensiones necesitan
Linterpretacian para devenir politizados. Esta interpretacion no es en si entera-
il determinada por la misma situacidn. Tomemos el ejemplo de un pequefio
lltor corso; Suzanne Berger muestra (1981, p. 12) que éste puede tener muchas
pretaciones de sus problemas, que lo conduciran mds bien a reunir distintos tipos
anizacion; viticultor, él puede apoyar las organizaciones agricolas nacionales
Cializadas; agricultor, €l unird sus esfuerzos a los de los explotadores agricolas;
0, ubicard mas bien su accion en el marco de los partidos nacionales, a menos
@l interprete sus dificultades como resultado de |a opresién colanial francesa y se
d los movimientos autonomistas, etc. La interpretacion del problema determina

Klensamente el sisterna de actores que serd movilizado en la lucha politica.

4 LAS INTERPRETACIONES DESPOLITIZANTES

Iha primera discrepancia opondrd las interpretaciones que conducen a un modo
Quiera de politizacion a las inlerpretaciones despolitizantes.

N las interpretaciones despolitizantes, el problema es ubicado en términos tales

8l recurso a la politica es considerado coma indtil, ilegitimoe. Una dificil situacidn

Mbajo —bajos salarios, condiciones de trabajo, quiebras— puede ser analizada
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en términos de mala gestion de un patrén particular o aun como el efecto de leyes
econdmicas ineluctables un problema sanitario es a menudo vivido, sea como el
resultado de una mala conducta de la victima, sea como la consecuencia de un azar
desafortunado. En los dos casos, esta interpretacién conduce a acciones que no se
sitdan en la esfera politica: la basqueda de un empleo en otra empresa o en olro seclor
en el primer caso, el cara a cara con el médico en el segundo.

A menudo, la interpretacion despolitizante corresponde a una interpretacion
individual de los problemas. Es la responsabilidad de tal patrdn o las fallas de tal

enfermo que estardn en el corazon de estos conceptos, Pero estas representaciones

individuales de los problemas sociales deben ser ellas mismas interpretadas como
representaciones sociales. Asi, es ampliamente bajo la influencia de la profesion
médica que los problemas de salud han sido interpretados en términos de enferme
dades individuales. De manera mas general, las grandes profesiones que controlan
esos servicios pdblicos tienen la tendencia a construir una imagen de los problemas
gue ellos tratan gue facilita su monepolio de accidn y reduce a los “interesados™ al
estado de usuarios pasivos.

No omitiremos la posibilidad de una politizacion individual de las interpretaciones.
El clientelismo o el patrocinio, vale decir el clanismo moderno {Jobert, 1983}, descan-
san sobre un modelo de interpretacian de los problemas que los define en tanto que
situaciones individuales por resolver en el marco de una relacion desigual fundada
sobre la dependencia personal.

3.2.4 VARIEDADES DE FORMAS DE POLITIZACION

Pero la politizacidn de las interpretaciones engendra sobre todo lealtad a colect-
vidades mds vastas. Dos ejes principales pueden ser definidos para analizar su mada
de formacidn: la bdsqueda del par, la diferenciacion resolutiva.

La interpretacidn de un problema puede oscilar entre dos dimensiones contradic-
torias: o bien se dard prioridad a la solidaridad entre grupos e individuos situados en
la misma situacidn frente a los problemas planteados o bien se preferira la bisqueda
de solidaridad entre grupos de distintos estatus en la jerarquia social. La primera si-

tuacién implica una alineacion de los grupos sobre la base de un estatus homogéneo

E
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Bpresenta el modelo corriente de la organizacion de los intereses —organizacion de

3, grupos de presion- en las sociedades avanzadas,

Pero la segunda solucion termina en el enfrentamiento de los grupos multi-estatus, si
fuiere, multiclasistas, en el juego politico: las facciones en los Estados con una fuerte
sis de clientelismo, los movimientos regionalistas o religiosos, el corporativismo de
Bresentacion, los movimientos feministas, son ejemplos de la permanencia de este
o de organizacidon hasta en las sociedades industriales avanzadas,

Para interpretar su génesis puede ser (til la hipotesis de una estrategia de diferen-
cion selectiva de los grupos dominantes.

Efectivamente, en ninguna sociedad se pueden analizar las relaciones sociales
ramente en términos de una dominacion que se impone absolutamente a grupos
llmente sumisos. La dominacion se expresa a través de relaciones de poder y de

plotacion donde los dominados tienen siempre una capacidad minima de desviarla,

Nque sea por medio de la resistencia pasiva,

Esa capacidad serd mucho mas fuerte a medida que los dominados tomen concien-
tle su situacion comin vy puedan organizarse en consecuencia para modificarla. Es
¥ eso que los grupos dominantes tienden a contrarrestar esta unificacion potencial de
L tlominacdos por un tratamiento preferencial a los grupos e individuos que ocupan
iciones estratégicas entre ellos,

La aplicacion de la légica de la diferenciacion viene frecuentemente a oscurecer
lemperar la logica de la dominacidn. Las estrategias sociales que resultan de ese
ble movimiento presentan, entonces, una imagen de la sociedad como un conti-
um jerdrquico y no como una estructura bipolar. La competencia y los conflictos
lales serdn entonces organizados segin multiples ejes, v la preocupacion de cada
filo serd mantener su posicion frente a las presiones de su competidor mds cercano,
Pienso que este tipo de hipdtesis, que yo habia explicitado a propésito de los
Jjos sobre el clientelismo, tiene un campo de aplicacién mucho mads vasto: 3las

fenciaciones crecientes de estatus entre |os asalariados en nuestras sociedades

Uistrializadas no son la manifestacién de un mismo tipo de proceso? Dicho de otra
fiera, la multitud de los privilegios diferenciados que benefician a distintos grupos
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de asalariados acarrea sin duda una serie de conflictos y de reivindicaciones fragmen
tarias. Con toda seguridad, ellos hacen mis compleja la gestion de las organizaciones
pablicas y privadas, pero, de igual manera, contribuyen a asegurar la estabilidad social
al evilar las discrepancias masivas y los conflictos frontales que ellos engendrarian,

Los aparatos de Estado no juegan un rol pasivo en el proceso de interpretacidn
social de los problemas. Mientras mds se asienta la funcién intelectual del Estado,
mads estratégico resulta su rol en ese dmbito. Ellos operan por la despolitizacidn de
los problemas en los vastos sectores cubiertos por las profesiones. Ellos crean, por sus
intervenciones especificas sobre ciertos grupos, nuevos sistemas de diferenciacion y
de normalizacidn,

Pero sus intervenciones no se limitan Gnicamente al nivel de los discursos y de las
representaciones, sino que contribuyen, también, a la creacion de grupos sociales y

de actores colectivos,

3.2.5 EL ESTADO, CREADOR DE GRUPOS ¥ DE ORGANIZACIONLS SOCIALES

Es sin duda en los Estados periféricos donde esta funcion del Estado aparece en’

evidencia. Lejos de ser totalmente sumiso a una estructura ya edificada, el Estado apa-
rece aqui a veces como el vector de una formacian de clase en pestacidn. Las politicas
de industrializacion de la empresa piblica, la extension de los servicios pablicos son,
frecuentemente, de hecho el soporte principal de un conjunto de grupos y de estratos
sociales que tienden poco a poco a dominar el aparato de Estado en si. El asunto es
saber si esos grupos ocupan de esa manera las cimas de [a sociedad, o mds bien se
ubican en la dependencia de los centros de dominacion nacional o internacional. Se
trata de un problema fundamental donde la solucién varia de una a otra formacion
social dependiente; pero el hecho innegable es que el Estado no se limita, en este caso,
a asegurar la mantencién de una estructura de clases que le resultaria externa a €l. Al
contrario, él es en si el creador de esa estructura que liende a remodelar. Los grupos
v estralos sociales creados de esa manera no son instrumentos pasivos de la politica,

Los mismos devienen actores en pleno ejercicio del juego politico que tienden a influir

para promover su situacion en la sociedad en si.
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Dueda por saber si podemos ubicar algdn fendmena andlogo en los Estados

rollados. Dicho de otra manera, la creacién de una multitud de servicios v de
fesas bajo el biaculo del Estado, jno conduce también en este caso a la creacidn

lereses y grupos dotados de una logica especifica cuyas relaciones con el Estado

i politicas pablicas habria que estudiar? La complejidad y la diferenciacidn de los
Bilos estatales ciertamente tienden a ocultar el cardcter masivo de este fendmeno

Miestras sociedades; para analizarlo hay que tratar al Estado no como el seporte

h solo estrato, como lo gquisiera el mito lecno-burocrdtico, sino como el punto de

10 de un conjunto de grupos con estrategias y perspectivas a veces contradictorias.

conjunto de estos grupos tambalea constantemente entre distintas estrategias
| Ingrar prevalecer su punto de vista. La estrategia de la apertura consistird en
larse a los grupos mds vecinos en la estructura social para hacer valer sus dere-

L Inversamente, en nombre del interés pablico que ellos pretenden encarnar, los

Nos grupos tenderan a veces a jugar la carta de la diferenciacian. Los empleados

EDF se definirdn alglin dia como unos asalariados mas entre otros. Pero maiiana
arizardn —olvidando distinciones internas en posicion jerargquica— para obtener
ljas diferenciales extraordinarias y para promover una politica resuelta de creci-

ile energético, La tentacion del corporativismo balanceard permanentemente el
amiento en torno a las discrepancias macrosociales

| mismo fendmeno podrd ser reencontrado en los grandes cuerpos, divididos
b |a defensa de sus intereses especificos y su pertenencia a una elite mas vasta,
vomprende la mayor parte de los circulos dirigentes de |a sociedad - privado v
Ito v que ellos contribuyen por otra parte vastamente a alimentar.

18 herramientas de que estd dotado el Estado para actuar sobre la sociedad no son
B8 inertes sino conjuntos humanos que actian y se expresan. Estos no definen
lente su accidn en funcién de normas peliticas superiores o de relaciones de poder
M. Ellos defienden por lo general su posicidn en una estructura social donde se
80 cada vez mas uno de |os elementos estratégicos. Los grupos y estratos sociales

Iis por el Estado se tornan, entonces, en actores principales de la lucha social.
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El Estado, por consiguiente, ya no es Gnicamente una herramienta de reduccidn de
tensiones y de conflictos provenientes de una sociedad que le seria externa: él llega
a ser el teatro vy la trama de esos conflictos,

La cuestion de la génesis del actor social hace aparecer, de esta manera, la ambi-
piiedad del Estado moderno v su imbricacién inextricable con la sociedad civil. Por su
accion directa, él modela las estructuras de esta sociedad y crea los fundamentos de

ciertas grupos mayores que lo animardn. Por su influencia intelectual, él contribuye a

madelar |as representaciones en torno a las cuales se organizaran y se enfrentarin los

actores sociales. Mediante sus modos de mediacidn, él regula ampliamente el acceso
de estos actores a la escena politica y su modo de organizacion.

Pero mientras mds aumenta esta capacidad aparente de accidn sobre la sociedad,
mis este aparato se diferencia y suscita la aparicidn en su seno de grupos rivales, mas ¢l
parece en si coma el sitio de conflictos y de contradicciones dificiimente sobrellevables

Mantener una cohesion social es asegurar una tarea llena de incertidumbres; el ajuste
funcional entre las diversas esferas de actividad social, enfocado por la regulacion, no
es suficiente, Todavia falta que este ajuste sea juzgado conforme a las normas centrales
que fundan la legitimacion, todavia falta que los distintos sujetos puedan, en este marco,
operar su identificacion para grupos diferenciados. La articulacién entre estas diferentes
dimensiones de la integracidn no es el resultado mecinico de la influencia de una dis
mensitn —predominante— sobre |as otras. Muchas formas de legitimacidn/diferenciacian
pueden ser compatibles con diferentes modalidades de regulacion,

Del mismo modo hay que decir que las condiciones de mantencion de la cohesian
social —tarea fundamental del politico- no son conocidas ni conocibles a priori por los
gobernantes: la politica, los politicos, tratan de rodear los contarnas posibles a traves
de los procesos complejos de aprendizaje y de invencidn intelectual.

La situacidn particular del Estado moderno da por hecho que es a la vez el vectol
politico y lo que estd en juego de su accion. Paulatinamente a lo largo de su crecimienta,

el Estado tiende a convertirse en un agente directamente implicado en la regulacion

y la legitimacidn. Desde entonces los conflictos y las contradicciones que animan [if

vida social se prolongan como tensiones e incoherencias en el seno de los aparatos de
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do. Limitar los eventuales efectos desestabilizadores resultantes de estas tendencias

Irifugas pasa a ser entonces un dilema politico crucial.

fata logica doble de los aparatos de Estado —actores activos de una funcicn espe-
A de integracion e instrumentos de un enfoque politico mds global- conduce a
Nsiderar su rol en la accion estatal, Los burderatas, los profesionales, las empresas
licas no son dtiles inertes entre las manos de un soberano, son actores politicos a
& centrales en la orientacién del aparato de Estado. El corporativismo profesional
corporativismo de representacion aparecen en lanto come manifestaciones par-
ires de este fendmeno. De esta manera, el Estado aparece como el creador de
05 sociales dotados de una logica propia que tendran un peso estratégico en la
Macion de su propia accion.
Bro esta es tan solo una de las dimensiones de la accion del Estado en ese momento
Wmental de las politicas plblicas que es la produccion de |os aclores sociales, Su
ncia intelectual es importante en la produccion de representaciones en torno a
ales se organizardn los actores sociales, Los modos de mediacidn que él adopta
N también el acceso de esos actores v su mado de organizacidn.
Miedaria todavia por explorar las condiciones en las cuales la sociedad civil puede
I'su revancha sobre este Estado omnipresente. El estudio de la constitucion de las
ones de ciudadania, de los movimientos sociales, serfa entonces el complemento

bensable de un andlisis hasta ahora mds centrado sobre los aparatos del Estado.
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como decisores soberanos revelan a veces no ser sino simples comparsas de acciones - : rd e s
I } l Clerto que cada una de esas aproximaciones ha contribuido mucho a escla-

que ellos mas cubren que impulsan. Esas burocracias, que se presentan como aparato Flas estructuras y el mode de funcionamiento del Estado. Pero ellas no dan, a
- =1 5 L &

coherente, racional, nutrido por una ciencia ripurosa de |a accidon, resultan ser en reas R : o i Lo y
s P arig - = ¢ drecer, una respuesta satisfactoria a la cuestion de saber como estas estructuras

lidad un conjunto fragmentado, un lugar de lucha implacable en defensa de feudos y Bnciadas pero jerarquizadas, estos sistemas de accion fragmentados constiluyen
I =t - = = - r

territorios. Esos beneficiarios que se supone que actdan sobre la conducta de la accidr ! - s !
| PONE QUE ¢ abre la conducta de fa accion ientos de la regulacién politica. Dicho de otra manera, se trata de comprender

wiblica solo por medio de la mediacion de la representacion politica son, en realidad, : ok . . ' e
| ; | H e ‘ 0 |a evidente fragmentacién y la incoherencia de las acciones piblicas pueden

actores de primer plano tanto en la concepcidn como en la puesta en préctica de las tibuir a garantizar el minimo de cohesién sin el cual la misma perennidad de un

politicas. Detras de la fachada agrietada del Estado soberano se perfila otra imagen, T e

mucho mas fragpmentada e incoherente, de la accion plblica, 1 ; :
5 * f ira tralar de aportar elementos de respuesta a este problema, este texto operard

] i, 3| E i i vl e a i@ ! g yors L
Numerosos enfoques del Estado han tenido la tendencia a privilegiar una u otra d fero una revision de la cuestién del orden politico para as poder mostrar su irre-

esas facetas del Estado. Los herederos de la tradicion weberiana tendieron a considerar . T R " S : :
PR : S i lible complejidad. Fl andlisis de esta complejidad constituird, en seguida, el hilo

los fendomenos de monopolizacidn de la violencia legitima como constituventes de plen . [ . o
| aviolencia legitima como constituyentes de pleno fuctor que permite explicar a la vez las tendencias a la fragmentacion de la accién

derecho del Estado moderno, sin perjuicio de prolongar el campo de andlisis de esta mo Ll y los mados necesarios de articulacidn y de acomodacién reciprocos entre los

nopolizacion de la coercidn fisica a la violencia simbdlica. Para ellos, las contradicciones) Nentos de la accion pablica.

aparentes del aparato de Estado reflejan un modo de division del trabajo que no pone
fundamentalmente en duda su unidad ni su rol de garante de la dominacidn social. Al

inversa, los que llegaron al andlisis de las politicas pablicas por medio de |a sociologia Ll pﬂlitica y el orden social

de las organizaciones tienen tendencia a privilegiar la fragmentacion del aparato del

Estado en una multitud de redes —de sistemas de accidn— cuyo funcionamiento puede Hue la politica tenga como funcién ser la Ghima garante del orden social, que

explicarse, seglin ellos, sin recurrir a categorias globales, sea que se trate del Estado d lendencia a encarnarse en instituciones que disponen para lograrlo el monopolio

(con mayidsculal, del Soberano o de la dominacion social. i violencia legitima, todo esto parecen ser nociones adquiridas y bien conocidas

Ninguna de estas orientaciones de investigacion me parece satisfactoria porgue reafirmacion parece superflua. Sin embargo, aqui como en otros casos, es el

todas ellas tienden, cada una a su manera, a minimizar la intrinseca ambigtedad de garse sobre estas nociones demasiado evidentes lo que nos permite progresar.

la politica. La primera postula una especie de mano invisible de la dominacién que L nocion de orden social forma parte de estas tltimas y al acercarla a nociones

asegura la coherencia de la accion estatal. La segunda es incapaz de explicar coma as, podemaos lograr mastrar su complejidad, El orden social que evocan los po-

es que los Estados contemporanecs han logrado un minimo de orden social mediante Bgos no se identifica con el conjunto de procesos que aseguran el equilibrio, la

esas redes desarticuladas y divergentes de las estructuras v del modo de funcionamientao liidﬂd sistémica de un conjunto social. El estd siempre asociado a la nocidn de

del Estado. De hecho, las dos interpretaciones propuestas convergen en torno a und flicto, pone en juego actores en confrontacién ¥y no Unicamente pracesos invisi-

misma negacion de lo politico: la primera, por ignorar la cuestion del orden social, e ajustamiento y dominacion, El conflicto es mds bien el revelador del cardcter

la segunda por ignorar las imperfecciones y la precariedad. A partir de paradigmas lpre imperfecto e incierto de estos procesos; desapareceria si la dominacién yel

diferentes, ambas desembocan en aproximaciones no politicas de la accion pablica, {rol social pudieran ejercer una influencia sin fallas sobre la sociedad. Sin embar-

a
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g0, conflicto y politica no se superponen, todos los conilictos no son politicos: ellos . 7 . = : A
: 4 el | el B Il la extraordinaria complejidad del trabajo politico; fuera de las sociedades tota-

quedan fuera de la esfera politica mientras sean canalizados por normas o aislados Btionde 1a politica ha pretendido fabricar un orden social —el hombre nuevo, la

en campos bien especificos. Solo hay intervencic itic: . , : s o A , i s
e F yinervencion de lapolftica en-el. caso.en que § dadl nueva— a partir de su Gnica voluntad, el oficio politico consiste mds bien en la

conflicto parece amenazar la perennidad - i E . . ol . ol )
i Rtk d del orden sacial y exige, entonces, Ia inf a de arreglos viables que limiten el impacto desestabilizador de conflictos que

J0sicidn de normas que permitan resolverlo., icio: i iy . e )
| Hickel i 0. La politica puede anticipar el conflictd irrollan sobre una multiplicidad de escenarios y no se cristalizan sobre los mismos

reaccionando frente a tensiones v contradice O i i : o i _ |
: Y dicciones sociales que serian susceptibles dg s o la misma escala de valores, También el orden politico se mantiene siempre

degenerar en un conflicto abierto, _ N , : R
B Una forma de transaccidn inciena entre exigencias contradictorias.

La puesta en escena de la unidad no es un sefivelo, ella constituve un: ACic
d o L "2 LIThel £ i ! . . : gois : . .
| : e Feala I GAC U i un trabajo precedente (Jobert y Muller, 1987) intenté indicar las principales

ermanente de la especificidad de la accidn politic: uerda Geor . . s . : ' g -
P Ry “ y politica. Como lo recuerda Georges Ba hsiones del orden politico oponiendo la idea de regulacidn del sistema, que

landier (1985), toda sociedad no conoce mas que ar ol e T R .
; rdenes . g . o : : s : :
f i ke ARIoXIMatVOs e incleriog Miaria a una problemdltica de ajustamiento de los distintos subsistemas animados

ella esta permanentemente trabajada por corrientes centrifus w - . _ _ _ _ iy
Relille g I entes centritugas, siendo la funcidn amicas contrastadas, a la idea de integracidn, gue se refiere mas bien a los pro-

especifica de la politica defenderla contra sus propias imperfecciones itic: ! ‘ . i i ; g
: iR a sus propias imperfecciones. La politica ng § que permiten la identificacién de los distintos sujetos con la sociedad a la cual

se confunde con el conjunto de los procesos de regulacion y de co ~jal: md -, t g . .
] P Bliaciony e contil socidl mag necen. En fin, vo notaba que la totalidad de este trabajo cuestionaba la autoridad

bien, aquel tiene como funcién contener en los limites compatibles ¢ enni e
I ' ' €s con la perennidag ita como tal y se encontraba entonces dificultado por su probable deseo de sobre-

de la comunidad politica los conflictos y las contradicciones que la trabajan 3 i i ; , . :
I ¥ e ; jue la trabajan. 0 esta accion, Quiero insistir aqui en que nada serfa mas ilusorio que pretender

En tada caso, la conquista de poder politico se convi ilerma capital pq S S * i
t | it onvierte en un dilema capital para At la accidn pablica en vastos dominios que responderian cada uno principalmente

los protagonistas de los conflictos sociales, va que es a ese niv erdn fijs - - NE N
F B E ales, ya que es a ese nivel que serdn fijadas las Wi de estas dimensiones del orden pablico, En la practica, no hay sectores que

!

1] - o - . 5l . LT " a -
reglas de reduccién de los conflictos. Se comprende de allf la ambigiiedad fundamental 1 consagrados exclusivamente a la legitimacidn (por ejemplo, la politica social),

de las instituciones politicas: mi s ior ; e : o R .
i politicas: mientras mis ellas aparezcan exteriores a los conflictos que lo estén a la regulacion (por ejemplo, la politica econdmica) y, finalmente,

en CUrst, mas FDdI’EII'I IMponer suUs Normas de r'ifi_‘.lltFE!jE'.: mientras mas iﬂﬁpﬂ!'[ﬂﬂlf—.‘ Sed dedicados a la distribucion de heneficios necesarios para la reeleccian de los

ese arbitraje en la sociedad, mds intensa se hard la ¢ ' 2 (28 Aty . et M b T
) ; : 4 la competencia alrededor de estas licos. Me parece mas importante pensar que todas las acciones piablicas implican

Josiciones de poder. La dobl sz xieriori | in- : . ; iy
| I € faceta del Estado, su exterioridad proclamada y su in Horma de compromiso entre estas exigencias a veces contradictorias y que este

mersidn de hecho en las relaciones de poder v de inacio q P . T . : s
ol 1 poder y de dominacidn, refleja de esta manera Ipromiso se traduce en lo general en la yuxtaposicion sedimentaria de instituciones

la ambigliedad fundadora de la politic - o o e
R & ¢ politica. sistemas de accion que obedecen a légicas contradictorias,

L Imporntancia del orden polftico aumenta desde que se abandona la hipdtesis de una i esta tesis es exacta, ella deberia permitir dar una interpretacion a la tantas veces

convergencia natural de los diferentes elementos de la regulacién social. Su pertinencia tida fragmentacion y segmentacién estatal, Las explicaciones mds corrientes tien-

seria quizas considerable en soci aclas 3o reduci a mi : £ s : : i .
. sociedades cerracas y de tamafio reducido. Pero mientras [ considerar este fendmeno en términos de perversion y disfuncidn; la democracia

mas se diferencian las sociedades, mds problemitica pasa a ser la acomodacién entre las brrompe en una forma moderna de feudalismo donde los representantes se apropian

exigencias emitidas por distintos dmbitos de accion social, ellos mismos atravesados por 8 1cs y tales sectores de la accion del Estado; el crecimiento y la complejizacidn

diversas farmas inacié i i o S i . .
ormas de dominacién y de conflicto que evolucionan a ritmos muy diferentes. stado engendran el control de esos sectores por los mismos que se espera que
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pongan en ejecucion una palitica que les concierne; la concertacion se corrompe en
corporalivismo egoista para el mayor beneficio de los lideres de las organizaciones
gue estin implicadas.

La misma comparacion de estas dos tesis muy expandidas muestra sus limiles: ellas
no aportan ninguna clave que permita dar cuenta de su combinacidn. Para lograrlo,
hay que reconocer el caracter multiforme y contradictorio del orden social que la
politica se esfuerza por garantizar. Constantemente importunada por exigencias con-
tradictorias, la accidn politica busca su via incierta no paor la imposicién de un gran
propdsito racional sino por la yuxtaposicidn de redes y sistemas de accidn, cada uno
de ellos construyendo un compromiso especifico entre esas distintas dimensiones. De
ese moda, la incoherencia estatal no aparece como una manifestacion de disfuncio-
namiento sino mds bien como un modo de acomodacion incierto entre las exigencias

contradictorias a las cuales debe responder todo orden politico.

2. Pluralismo, corporativismo, neoinstitucionalismo

La dificil combinacion entre regulacién, legitimacién y preservacian de la coalicion
en el poder no resulta de la sola actividad de los drganos designados como politicos
(particlos, representantes, gobierno). Ella es mds bien el producto de una transaccion
multiforme entre estos y el conjunto de los actores v las instituciones que canalizan
y estructuran los conflictos que el politico se esfuerza en contener. La continuacicn
del texto propone algunas herramientas de andlisis que permiten dar cuenta de esta
transaccion mediante una relectura de la evolucian de la ciencia politica sobre este
tema: orientada en un principio hacia la definician de la estructura general de orga-
nizacion de los intereses caracteristicos de un sistema politico, pasando después a
analisis mds diferenciados par redes, la ciencia politica podria desembocar finalmente
en una formulacidn mds rigurosa de su articulacion reciproca. Es por lo menos la

apuesta que hacemos aqui.

EsTADD, SOCIEDAD, Poumicas PosLcas |

acida en gran parte de las facultades de derecho, la ciencia politica tuvo en un princi-
Hlendencia a cultivar su diferencia. También, porque los juristas valorizaban a ultranza
i de las instituciones v del derecho, los politdlogos intentaron, por reaccion, centrar
candlisis sobre la transaccidn permanente gue se opera entre los distintos segmentos
ilales y los medios sociales que se supone que estan controlados por ellos. Resulta asi
i imagen renovada del Estado en que él no es mds instancia exterior, ubicada por
fima de la sociedad, sino campo cerrado donde se desenvuelven v cristalizan las
1as v los enfrentamientos sociales que trabajan la sociedad en su totalidad, Durante
itho tiempo, el debate tedrico ha girado sobre la naturaleza y la configuracion de
intereses sociales que pretenden transgredir para su beneficio la accién plblica.
Los paladines del pluralismo se han esforzado en establecer el hecho de que, en las
mocracias modernas, la diferenciacién funcional de los intereses sociales, la decli-
Bon de la polarizacion en clases sociales y el juego de la representacion, permiten
l.. Al {ll][_’." hl!-i -I'It"li'iﬁiﬁ'lll'l[.‘!-:- |]i'.l|:illi['4'l‘-i SN r"||]|'ﬁ'|'|.]ii'l{lé'|5i FH]I' Lin F:f'll-l.'] achor [if'lf']'ll-l'l.i'lf'lt{'!. [a
mocracia real es, entonces, una peliarquia en la que la conducta es moderada por
Bienhechora apatia del ciudadano v la pluralidad de las elites que se supone que
[Bpresentan (Sartori, 1987).
Esta aproximacion pretendia establecer un modelo de democracia a partir de la ex-
lencia americana. Pero su generalizacidn al conjunto de los gobiernos democriticos
ido rechazada por los tedricos del neocorporativismo quienes, en lo que a ellos
: fiere, tomaban mas bien como modelo de referencia las democracias sociales de
uropa del Norte, Ellos mostraban gue la accién pablica podia ser orientada por la
iirontacion entre macroactores sociales, estructurados segdin una linea de clase y
dos de una organizacion con fuerza suficiente para lomar compromisos y hacer
petar el contenido por sus miembros (Lehmbruch y Schmitter, 1982),
D la controversia entre pluralistas y neocorporativistas quisiéramos no retener
| sino lo gue concierne directamente a nuestro propasito. Primero, la hipdtesis
te hay una unién que construir entre el modo de estructuracion de los intereses
iles v |a orientacion de las politicas pablicas. Mas precisamente, resulta posible

blecer una relacion entre las formas y los grados de la fragmentacidn social y las

s v los prados de la segmentacion estatal,
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Hay que decir que mientras mds se confronta esos tipos ideales con la realidad
empirica, mds ha hecho falta revisarlos y matizarlos. En primer lugar, rdpidamente se
vio que esos modelos encontraban su punto de aplicacion en ciertos sectores de las
politicas publicas: es cierto que la capacidad de los Estados para conducir politicas
concertadas de ingresos y de modernizacidn depende mucho de las formas de argani-
zacion de los intereses sociales prevalecientes: mientras mas nos acercamos al modelo
neocorporativista de monopolizacién de la representacidon por macroactores podero
samente estructurados, mds grande es la probabilidad de ver ejecutindose politicas
contractuales de ingresos o de la modermnizacidn; mientras mayor es la fragmentacion
social y mas descentralizados estin los actores sociales, mas dificiles de conducir son
esas tipos de politicas, Pero estas constantes generales no deben obliterar la variedad
de las politicas sectoriales y de sus relaciones con la sociedad en el mismo pais,

Las investigaciones sectoriales asi como los trabajos comparativos han mostradao
la debilidad central de esas dos aproximaciones: la accion politica aparece condi-
cionada principalmente por un modo de organizacion de los intereses sociales, pero
ninguna de esas aproximaciones toma en cuenta el peso propio de la politica, de las
instituciones y de las burocracias que lo sirven, ni su rol particular en la formacian
de intereses sociales. El embarazo de los tedricos neocorporativistas cuando les fue
necesario clasificar a Francia en el continuum que va del pluralismo al neacarpara-
tivismo es un buen revelador de esta debilidad. Manifiestamente, Francia no puede

ser clasificada entre los Estados neocorporativistas mientras sean débiles las grandes

organizaciones de clase. Pero clasificarlo entre los Estados pluralistas no tiene mds
sentido cuando es puesto a la luz, al menos en un cierto nldmero de sectores, sed
el peso de ciertas organizaciones profesionales, sea la monopolizacion ejercida por
ciertos grandes cuerpos. Asi mismo la omnipresencia de una elite dirigente nacida de
la alta funcidn piblica calza mal con la imagen del mercado politico que se suben-
tiende en el modelo pluralista. Ll caso francés logra un doble cuestionamiento de los
esquemas neocorporativistas o pluralistas. Por una parte pone a la luz la irreductible
variedad sectorial de los modos de organizacion de los intereses sociales y de sus

articulaciones a las politicas pdblicas: en un mismo pais pueden coexistir formas
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Borativistas y cuasi pluralistas de organizacion de los intereses sociales. Por otra
B, la busqueda de coherencia de este conjunto segmentado y sedimentario de

promisos sociales parciales no se organiza ni a través de una negociacidn global

fmanera social demdcrata, ni a través de la mano invisible del mercado politico,

L por la mediacion del Estado y, mds precisamente, por las elites nacidas de |a
racia (Jobert y Muller, 1987),

8la necesidad de efectuar un retorno al Estado, de reevaluar el peso de sus distintos
iponentes, se impuse igualmente en otres paises cuando los analistas debieron

uenta de las reorientaciones de las politicas que marcaron los aios ochenta. En
150 e Alemania federal, por ejemplo, aparecia que la potencia reconocida de las
Mdes organizaciones sociales no constitufa mads que una de las facetas de un Estado
clerizado del mismo modo por una fuerte descentralizacion politica y una vigoro-

gmentacion sectorial (Lehmbruch, 1994). Las formas generales de organizacion
b5 intereses no aparecen, entonces, sino como una de las variables importantes

irminando la orientacion de las politicas. Hoy en dia parece necesario resituarlas

In esquema de andlisis mas complejo, dende el peso de las instituciones, el rol de

epresentaciones sociales y la variedad de configuraciones sectoriales sean mids

8jor tomadas en cuenta, Eso es lo que ambiciona el abordaje del tema desde |a

pectiva de las redes de politicas pablicas.

Las redes de politicas publicas

Li fortuna de la nocidn de red estd en relacion con la medida de la desilusidn con-

pPorinea frente al Estacdo iMarin y Mayntz, 1991). A la inversa de la organizacidén o

ibctor, la coordinacion de la red no se realiza exclusivamente por la via jerdrquica
tlambien por medio de relaciones horizontales de intercambio, de socializacion
itla v de negociacion. Esto no implica, sin embargo, ni la igualdad ni la ausencia
anflictos entre los coparticipes, pero no presupone tampoco la existencia de un

0 tnico, exterior a la red, encargado de contener y regular sus conflictos y ase-

i la perennidad de la dominacidn social. Se comprende a partir de esto el éxito
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de esta nocion en el momento en que la internacionalizacion de la economia coma las interacciones permanentes entre los actores de la negociacion. Pero esta impli-

de las culturas revela los limites de la accién de los Estados-naciones. ambién otros actores, otras redes que no se confunden con la red de negociacian;

Fara ciertos autores, el enfoque por las redes es incluso una manera de celebrar el Jertos profesionales, universitarios, lideres de opinidn, etc. De alli la ambigliedad de

! fin del Estado. Asi para P. Kennis y V. Schneider {1991, p. 26): “El punto crucial de esta tefiniciones dadas de la comunidad de politicas piblicas seglin si ella insiste sobre

| perspectiva es un concepto descentralizado de la organizacian y del piloteo sociall 0l de alimentacion de la red mediante recetas, ideas y diagndsticos (Majone, 1994)

Lna SGCEE‘dad no es mas Cﬂ”trﬂl:ﬂfl-ﬂ E‘KE'LISi\.-'EIITlL‘I'It[: [FO LN EHF}EFtU ﬁﬁﬂ‘.r{ll |:{'_.‘5 el Sre su ﬁ:ll dc\- SEI':'EC]E:IH onkre |‘:_'|_5 Hlternativag |imih|{_|ﬂ§ I:IU |i"|-||:_ai:'|1_:; ;_[irE-L"tri{'__ES dﬂ LT
| el Estado): al contrario, las herramientas de control estian dispersas y la experticia se Mpromiso entre los diferentes protagonistas de la red. Sin duda habria que levantar

reparte en una multiplicidad de unidades de accidn y de tratamiento”. ambigiiedad y distinguir mejor, cuando sea necesario, entre las redes institucionales

De cierta manera, el enfoque de las redes constituye el Gltimo avatar del proyecta htadas hacia “la definicion del sentido” v las subredes del intercambio politico.

% de |a sociologia de organizaciones de construir una teorfa no politica de las politicas
! piblicas. El arden social que constituye el fundamento de |a politica no aparece
. TRy ’ : : 1 i it
como el resultado aleatorio de una multiplicidad de érdenes parciales garantizados e redes a sistemas pﬂhtIE{IS
por redes heterdclitas,
e Hay que sacar de esas descripciones tan estimulantes la conclusion de que toda
El enfoque de las redes ha constituido una herramienta poderosa de descripcion _ - b [ ey | _J LF : | i tl ariterL | t
, H i ion sobre los Estados v los sistemas politicos devino redundante? La respuesta a
de la extraordinaria complejidad del mundo de las politicas pablicas. Pero, a nuestra 4 : F i ) - F :
i _ M ) ) ) pregunta depende en realidad de la posicion que el investigador adopte frente
parecer, sigue siendo mds bien una metodologia en la blsqueda de una teoria, La N
b Lot e , . , MCcion.
accion publica en un dmbito determinado es el producto de las interrelaciones entre 1 : | ] t [ I
i rd responde itivamente a la pregunta si uno se ubica de partida en
un namero limitado de actores organizados. Las fronteras de estas comunidades na Qi i TeponcetposlivEmENte 2 1 PIERUITAS! Ui, se Ipice O Re
3 A : 1 Ineenier 'I--.'u' i . A LN
pueden ser deducidas a partir de una definicién a priori de los actores objetivamenie Bl ive e ingenier(s sog al, Ereclivamelite | 86 busca paiancas para. una
irteratadis bat Ui prokileras EFateasa el fanso siiel eaiio e las redes epecificd) an inmediata, podemaos considerar que los cuadros institucionales, intelectuales y
distintos estilos de politicas piblicas seadn los actores y los sistemas nacionales. Desdd i les que delimitan el margen de accidn de los actores son referencias estables, Hay
; iy (55 ; ] ; Ik : 1 1 ' T ' it >
; este punto de vista los andlisis de las redes han permitido poner a la luz el rol crucial 1Al GUE D Erar AMmEnD de quienes se han arrimado a la problemética de
' que pueden jugar ciertos actores e instituciones publicas en esos pracesas, pero esh il se han involucrado vigorosamente en una actividad de consejo v de experticia,
; .

vez esos actores son identificados de manera fina, diferenciada. No es mds el Estads llra cosa es lo que ocurre cuando se trata de dar cuenta de la génesis y la evolucion

; - : . i (e g absolutamente crucial cuando se emprende
el que es puesto por delante sino algunos de sus fragmentos: tal grupo de burdcratas, bs cuadros. Esla pregunta pasa a ser absolut: te crucial cuanado se emy

Mmparacion de las redes de las politicas pdblicas insertadas en distintos sistemas

| de profesionales, tales instituciones; ellos son entonces considerados como actors
€os. Las diferencias que se pueden entonces constatar no pueden explicarse s

prosiguiendo sus propias estrategias y no como vectores de una accion global frenado
fite por un andlisis de |a [dgica interna a la red; ellas involucran también al mode

por una autoridad politica superior. El mismo funcionamiento de esas redes estd pen :
0 de construccion de la red: a su definicidn intelectual, a los actores prolagonisl

sado en términos de intercambio politico. El proceso de construccion de un lengua)
hormas reguladoras que aseguran la estabilidad. Sin embargo, el cambio pag

coman, de una definicidn semejante de la realidad social es, sin duda, llevado a calx

iede tomar en una red determinada cada una de estas dimensiones es amy
i
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iido fuera de los modos de institucionalizacién del sentido caracterfstieo o un

condicionado por los modelos generales de interaccidn entre la politica v la socieda

que caracteriza a cada uno de los sistemas politicos.
l a politico, de las lentas evoluciones de la cultura politica y de los |mr.l|ﬂlﬂl11ﬂl

4.1 Redes, cultura politica e institucionalizacién de la experticia Xpertos como versitiles cambios de la retorica politica.

Sucede asi gue son los lenguajes vy las representaciones los que definen el ca mpc o Compromisos parciales v pactos sociales

accion de la red. Las investigaciones existentes nos aportan una multitud de ejempla

b5 politicas nos son Gnicamenle asunto de los nervios, sino también de los ms

de retrasos, de desfases en la evolucidn de los debates v las controversias que anirman . . iy
5. Los debates y las controversias que animan los distintos foros donde se difingn

las distintas comunidades de las politicas pablicas v que atestiguan de esa manera sy . : fi T . . P
Brientaciones de la politica piblica estin muy ampliamente condicionadas por

autonomia (Jobert, 1994), Pero esto no significa por ningdn motivo gue cada uno de : i _ ] ;
odo de organizacion de los intereses sociales que se confrontan, por [as alianzas

estos foros opera aisladamente del resto del mundo. En realidad, ellos dependen pard . : ?
i : il : tlaclas y por las relaciones de fuerza que de alli resultan,

sus experticias de instrumentos de andlisis forjados por profesiones y disciplinas que
ectivamente, un buen ndmero de actores presentes en una red no estin defini-

tienen su propia logica de desarrollo, La seleccin de las recetas v de los diagndsticos . . i ind
salamente por esa red sino por un conjunte de posiciones en distintos campos

gue operan en su seno, moviliza igualmente un sistema doble de filtraje: por una parts . _ i : I e
Etividad. Ese es el caso, por ejemplo, de los politicos, de la alta funcidn puhll{:ﬂ,

| ella debe encontrar su traduccidn en los términos dominantes de la retérica politica, 5
6 también de grandes actores sociales. Incluso algunos de los actores mis estre-

por otra parte ella no puede chocar frontalmente con los valores v los simbolos que ; 0 -
ente lipados a esas redes no se escapan a esta regla. Asi, la influencia de los

caracterizan la cultura politica,
Hicos sobre [a politica francesa no se puede comprender si no se loma en cuenta

El ajuste entre esos distintos sistemas de representacién se opera a través de pros 1 L o ! 3 - , |
Bl crucial como politicos notables, come autoridades morales y como figuras de

cesos y de actores propios a cada sistema politico. De esta manera el rol crucial de A : b , ; 3
| del mundo de las profesiones liberales y de los trabajadores independientes. Asi

la experticia de Estado en Francia contrasta con los modelos mds pluralistas abser ? : pal
hién, las estrategias de cada uno de estos actores no se referirdn Gnicamente a los

vables en los Estados Unidos o en Gran Bretana, donde la prensa, los Think tanks : gk . £ ot [
edentes propios al campe definido por la red, sino también a su compatibilidac

privados tienen un rol crucial, asl como con Alemania, donde los actores sociales, ; : e A v
Hlos dilemas mads globales que condicionan su accién. Por lo tanto, la evolucion

los Lander y las ciudades, tanto como los partidos, disponen de recursos |
5,  recursos intelectuales N . : i . .
P £E s intercambios y de los compromisos sociales parciales debe ser inlerpretada

para argumentar con fuerza sus distintos puntos de vista. Asi mismo, segtin |os paises : ; ; : - . :
J : £k e tincion del sistema de intercambio y de compromiso mas generalizado que da

: el peso v el modo de movilizacién en el proceso intelectual de construccion de |as : : : c e : ;
onfiguraciaon particular a cada uno de los sistemas politicos existentes, Es agui

politicas de esos depdsitos de ideas que son las universidades varian mucho, de la : X : b :
e encontramos las tipologias construidas por los tedricos del pluralismo v del

posicion eéminente que ocupan los “professari” ilalianos en la frontera de lo politico . s e .
F £ g ; b ' torporativismo que ya hemos discutide anteriormente, Estas han mostrado que

de la administracidn y del saber, a la relativa marginalizacién de los profesares de . ¥ , e
Bnfiguracion de los actores no es el producto espontdneo de la evolucion de las

- la universidad francesa. Asi, cuando nos ubicamos desde e punto de vista de los : i : AR
turas sociales y que la politica no es un actor pasivo en la génesis de los actores

veclores de la actividad intelectual o de su contenido, el andlisis de la dindmica de . : - oo |
fles. Es ella la que, a veces, organiza la emergencia y muy a menudo asegura la

las representaciones movilizadas por las redes de politica pablica n ]
res : | a no podria ser coms : ishites . : b ; i
[ F } Pk Wcionalizacidn por medio del juego del reconocimiento y de la asignacidn de
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diversos recursos. Esta constatacién replantea el mito de la independencia de la socie
dad civil frente al Estado y lleva a verla mds bien como el producto de una interaccion
constante entre la politica y las fuerzas que remodelan la estructura social. Este pros
ceso delimita el circulo de los actores sociales que pueden legitimamente contribuir
a la arientacién de los politicos. Esta construccidn politica de los “actores sociales®
condiciona el cambio que pueden tener en cada pais los grandes compromisos so-
ciales que aseguran la gobernabilidad duradera del sistema y delimitan el margen de
accion de los actores de las redes parciales de politicas piablicas: en su negociacion
al sena de estas dltimas, los actores con mas influencia serdn determinados tambidn
en funcién del impacto de las orientaciones adoptadas sobre la economia general de

los intercambios politicos de que forman parte,

Aun falta precisar la ubicacidn de los actores estatales en este proceso. De hecho,
mientras mas se desarrolla la intervencion estatal, mas se confirma la autonomizas
cidn de los distintos actores que la ponen en prictica. Cada uno de ellos confirmi
la especificidad de esos objetivos y teje relaciones especificas con el resto de |4
sociedad. Ellos va no son Gnicamente los vectores de la voluntad del soberano sin
también actores que tienen su propio jusgo en el sistema de intermediacion de intes
reses, Bl lugar de los actores pablicos en este sistema constituye entonces un criteri
importante de diferenciacion de los sistemas politicos. Como hemos mostrado mi
arriba, la negligencia sobre esto explica en gran medida el embarazo de los teoristag
neocorporativistas cuando se trato de definir la posicidn de Francia en el continuu
entre Estados pluralistas y Estados corporativistas,

De esta manera aparece la complejidad de las relaciones entre el Estado y el modag
de organizacion de los intereses sociales. El Estado participa en la formacion de los ad
tores, sus distintos segmentos son también las representaciones de los intereses sociale
gue se enfrentan sobre el escenario politico, finalmente las burocracias constituye
ellas mismas grupos seciales avanzando sus propias estrategias, Pero el Estado ejerc
igualmente un rol no contornable en la mantencién de los limites tolerables de It
efectos centrifugos de la fragmentacién y de la confrontacién social. El es entonces

la vez un elemento del sistema de accion colectiva y su lugar de dltima regulacian
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‘condiciones en las cuales se combina esta doble dimensidn varian seglin los sis-
1as politicos v permiten sin duda explicar diferencias significativas en la conducta

is politicas pablicas.
 Las redes y las figuras legitimas de organizacion de los poderes

Los principios de coordinacidn y de legitimacién de las normas reguladoras que
Juran la perennidad de las redes de politica constituyen un tercer punto de arti-
ICion entre esas redes y el sistema politico global. Estos, en efecto, nunca son un
b subproducto del intercambio politico entre los actores de las redes, ya que esas
thas no podran obtener el aval y la garantia indispensable de la politica si no ope-
sequn formas y procedimientos considerados como legitimos. Estas no recubren
ramente los mecanismos generales que definen y sancionan las responsabilidades
s politicos, sino también un vasto registro de las formas de organizacién de los
res reconocidos como legitimos, en relacion especialmente con:

las relaciones entre los politicas v la Administracion;

la division del trabajo entre actares pliblicos y su coordinacion (por ejemplo, el

odelo francés de servicio pablica);

&l acceso de actores ne politicos a estas redes v los modelos de cooperacién que

adoptar (por ejemplo, el paritarismo y |a concertacion);

las herramientas privilegiadas de intervencian (por ejemplo, los respectivos pesos

te |a produccian de servicio y de la reglamentacién, de la ley y de la convencian,

tle lo judicial y lo administrativa).

81as fipuras de poder son modeladas por la experiencia histérica propia a cada uno
sistemas politicos. Ellas cristalizan en un conjunto de arreglos institucionales

leristicos que arientardn fuertemente la conducta de los distintos actores confron-

La un nuevo problema. No es que estas figuras sean o actden como una coaccion

berable sobre las redes en formacidn; mas bien, ellas delimitan el repertorio de los

s de accion legitima en un momento determinado. La autonomia de los actores

§ redes descansa mds sobre la diversidad de ese repertorio gue puede autorizar
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combinaciones nuevas, que sobre la invencion de nuevos arreglos institucionales

(siempre posible, sin embargo, en caso de error constatado de las recetas pasadas).

Conclusion

El andlisis de redes no conduce necesariamente a la negacian de la politica y da
Estado que anuncian con énfasis sus partidarios mas fervorosos, Lo que él implica e
el paso de una légica instrumental a un enfoque mds estructural de aprehension de
la politica. Las hipdtesis planteadas mads arriba permiten comprender las razones del
impase en que se encontraron los politblogos que se habian compromelido, en la
anos setenta, en una intensa controversia en torno a la pregunta: *; Does politics mal
ter?”. Con gran refuerzo de las estadisticas comparativas, ellos esperaban establecy
la existencia o inexistencia de una relacidn entre el color politico de los pobiernos
las politicas que ellos practican, Algunos esperaban encontrar la confirmacion de s
tesis en la irresistible convergencia de las sociedades industriales. Otros, al contrariog
esperaban encontrar razones para creer que su objeto de estudio, la politica, tenid
todavia sentido y que los nimeros mostrarian que los manifiestos electorales no tenia
mas que una inclinacién efimera y que la orientacidn de las politicas tenia algunas
relaciones con los programas de los partidos. Estos deseos llevaron a una desilusion
Resultd imposible establecer correlaciones positivas fuertes entre esos dos conjunt
(Von Beyme, 1984),

sLleva eso agua al molino de quienes se comprometieron con un enfoque no politi
de las politicas pablicas? Yo pienso que no. Pero esta constatacion sugiere seguraments
una revision de los criterios a partir de los cuales se aprecia la articulacion de las redes
de las politicas pablicas a la politica. Esta pista ya habia sido explorada hace alguno
afos por Manfred Schmidt {1983) al mostrar que la cualidad de los Estados dependia d
un conjunto complejo de variables politicas. Para él, era la consonancia o la desarmonii
entre la orientacidn de la coalicion en el poder v lo que €l [lamaba la infraestructu
politica (organizacién de los intereses sociales y de los partidos, cultura dominante) I§

(ue mejor permitia explicar las conductas de los distintos Estados. Esta investigacid

Esrancy, Sociepan, Poumcas PoOst

ite operar un vuelco hacia un analisis mas conforme a nuestras investigaciones
edentes. Lo que hay que apreciar, no es tanto la capacidad de los representantes
os de hacer prevaler su vision, sino la influencia de un sistema politico complejo
e las diversas redes de las politicas pablicas que se abrigan en 8,
Dueda entonces por determinar cudles de esas distintas caracterizaciones de un

a politico seran mas pertinentes para pensar esta relacion. Los elementos que

bamos de mencionar sugieren que las descripciones clasicas de los regimenes

licos no son suficientes; las relaciones internas en el seno del aparato de Estado,
eneral sipuen siendo pensadas en términos instrumentales v sus articulaciones
iplejas sobre la sociedad siguen siendo definidas en términas demasiado esguema-
% en general, ellas imputan solamente a las autoridades politicas la definicion de
formas que parantizan el orden social politicas, dejando en la sombra a los acto-
fio politicos de la accidn pdblica. Al contrario, si las hipdtesis precedentes tienen
fa pertinencia, ellas invitan a desplazar las fronteras de los que habitualmente se
:!; na comao sistema politico. Por consiguiente, hay que sobrepasar la discrepancia
fual entre la sociedad civil y el conjunto de lo érganos especializados en |a accién
ica, poniendo las relaciones en el centro del andlisis las relaciones entre esos
nos v el resto de la sociedad,
®as relaciones nunca son unilaterales, El Estado y sus distintos componentes no
I sometidos a la presion de actores surgidos como por generacion espontinea de
tructura social, él mismo contribuye a menudo a su génesis y a su orientacion,
poco logra €l canalizar a su voluntad los movimientos contradictorios que traba-
| conjunto social (aunque lo ambicionen los Estados totalitarios). Fara dar cuenta
s relaciones, es igualmente necesario rehusar considerar como una evidencia
ferés social vy descubrir el trabajo de interpretacion y de organizacién —donde la
ita puede jugar un rol considerable— que preside en la formacidn de los intereses
ies. El trabajo politico descansa sobre un proceso permanente de mediatizacion
problemas v de los conflictos sociales, a cuya complejidad hemos aludido bajo
Istintos angulos: el proceso intelectual de construccion de la realidad social v sus

ras de tratamiento; la génesis v la institucionalizacidn de los actores sociales y la

o T
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negociacion que de ahi surge; la definicién y la movilizacion de las formas legitima
de organizacion de los poderes y de accidn pablica. A través este proceso multiformg
de mediatizacidn, se construyen y seleccionan distintas posibles hipatesis de ajuste
entre las exigencias contradictorias de la politica. Es su combinacion particular la qu
permite definir las modalidades particulares de conciliacion de las tendencias centris
fugas, con su necesaria bisqueda de un minimo de legitimidad global, que atraviesai
a cada sistema politico.

Aproximarse a los Estados por las caracteristicas de su sisterna de mediacion puede
sin duda, aportar elementos de respuesta a la pregunta lancinante planteada tanto ef
las democracias occidentales como por los paises en vias de democratizacion en el
resto del mundo: por doguier el régimen democritico es proclamado como el mejol
régimen posible, pero también por doguier se despiertan dudas sobre su capacidad dg
pobernancia, de construir las politicas que la situacidn requiere, La glosa sobre la cates
goria abstracta de democracia no sirve mucho para aclarar esta paradojal constatacicn,
Al contrario, mds valdria analizar cdmo diferentes sociedades han forjado su propia

versian de la democracia a través de modelos originales de mediatizacion politica,
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PARTE DOS FOROS Y DEBATES DE POLITICAS PURLICAS

Carfturo 1V

presentaciones sociales: controversias y debates
en la conducta de las politicas publicas’

| término crisis, coma el alcohal, hay que tomarlo con moderacion, Es inne-
gable que el mundo ha pasado momentos de crisis en las décadas recien-

tes. El derrumbe de las sociedades comunistas es el ejemplo mas visible: en

50, se trala claramente de crisis, es decir de una situacion donde un sisterna se ve
0 amenazado en su identidad y termina por derrumbarse. No es sino mediante
tmisible abuso del lenguaje que podemos emplear el mismo término crisis para
lir las dificultades, los conflictos y los desajustes que caracterizan a los Estados de
il occidental. Sin embargo, por mds de dos décadas los Casandra no han dejado
nciarnos la crisis de esos Estados: crisis del Estado providencia, crisis de pober-
lad, crisis de |a representacion demaocritica. Y sin embargo cambian. Las potentes
lones econdmicas de que son objeto esas sociedades y su corolario, el aumento
exclusion social, no han generado una mayor crisis politica hasta la actualidad.
rala de que esos Estados se hayan mantenido inmdviles en sus estructuras y sus
tle accidn. Ellos han sido la sede de mdltiples reorganizaciones, que parecen
permitido una bastante buena estabilidad politica v social. Lo que hay que explicar
i las tendencias a la crisis sino mds bien la manera en que los Estados europeos
pracdo conjurarlas hasta hoy en dia. Para abordar este proablema, hay que postular
05 Estacdos han sido capaces de tener un aprendizaje para ajustar su accion a
evos ambientes. Quien dice aprendizaje, dice inmediatamente movilizacion de
b intelectuales —informaciones, experticia, simbolos y valores— que apuntan a
Par las practicas existentes, a legitimar e institucionalizar los ajustes nacidos en
tica. El objetiva de este articulo es proponer algunas herramientas de andlisis de

pceso intelectual de aprendizaje.

e Francaise de Science Politigue, Vol. 42, n®2, abril 1992, pp, 219-234,
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1. El referencial de las politicas pablicas

Como en toda actividad, la conducta de las politicas piblicas se ejerce a trayves
un sistema de representacion cuyas caracteristicas quisiéramos analizar. En Frane
comao fuera de ella, el juego social no puede ser analizade como una especie ¢
reaccion mecdnica de individuos o de grupos ya formados a “estimulos dispersos
Las variaciones en el medio ambiente no llegan a ser hechos significativos sino
la medida en que estas pueden ser identificadas e interpretadas. Toda accion sot
implica, entonces, una operacion de definicién social de la realidad, la que a la

es constitutiva del actor social y determina ampliamente su linea de conducta.

Esta operacidn moviliza un cierto saber y ciertas normas sociales. Pone en mar

una cierta cantidad de hipdtesis causales. Las dificultades econdmicas europeas, pd

ejemplo, pueden ser imputadas tanto a la emergencia de los Ayatolas y a la crisis |
trolifera, a la invasion de los trabajadaores migrantes, a una reparticidn de las gananc
demasiado favorable para los asalariados, al impacto de las nuevas tecnologias sobre
condiciones de la competencia internacional, etc. Cada una de estas hipotesis implig
la seleccian de un conjunto de hechos significativos y la ocultacion simultinea o
otros fendmenos considerados como residuales, marginales. Estas interpretaciones si
también construidas en funcion de valores y de simbolos que orientan la investigacid
de los hechos y las estrategias de los actores. (En Francial, la xenofobia espontanea (
elector del Frente Nacional lo orienta hacia las dos primeras hipdtesis, Los dirigenl
de empresas buscaran de buena gana un diagndstico de la crisis en la tercera, L§
asalariados, los movimientos de izquierda, verdn en la cuarta razones para crear u
nueva repdblica moderna movilizando el conjunto de los esfuerzos solidarios di
hacion en torno a un proyecto modernizador, etc,

La seleccidn de un esquema de interpretacion depende, en gran parte, de la
sicion de |los grupos sociales en la estructura social. Pero hay mds: la constitucidn
los actores sociales depende también de estos esquemas de interpretacion, De hec
no hay relacidn inmediata entre los intereses objetivos que emanan de |a estrucl
social ¥ los aclores sociales que participan en la controversia politica: la formar

del actor depende también de la manera en que se define |a realidad social.

Csrapcy, SociEnas, Pouneas POSEE

(procesas de definicidn social de la realidad dependen, entonces, de don

ilicas relativamente estables de todo sistema politico. Deben insertarse &
flaciones que aseguran la integracién social. De hecho, la pertinencia dl
Hon social depende de su capacidad de insertarse en los modelos de rele
enden hacer inteligible la sociedad v que estin en la base de eslos PrOCEsK
ficion, Ellos deben, ademds, ser compatibles con los modos de mediacion
Facterizan a una determinada sociedad. Es a este proceso de modelizaci
tlad social que nosotros apuntamos con la necién de referencial de las poll
- Nosolros delimitaremos la especificidad de estos referenciales masti
ogias y las diferencias en relacidn a la nocién de paradigma utilizada

B fa de las controversias cientificas,

1
Bl

b referenciales de las politicas publicas comprenden tres dimensiones g

i'l(ldﬁ los asemejan y diferencian en relacién a otros tipos de representi

mension cognitiva: los referenciales dan los elementaos de interpretacidn ¢

| pmhlemm a resolver (Singer, 1990); una dimensién normativa: ellos deline

Ores cuyo respeto habria que asegurar en el tratamiento de los prcﬂ;lpmnl,l *
810N instrumental: los referenciales definen los principios de accion que del

ir [a accién en funcién de ese saber y de esos valores, '

i referenciales evocan la nocion de paradigma elaborada por kuhn en su histiara

fontroversias cientificas. Este emplea el concepto de paradigma en dos difere

| . A . q . t H . :
05: “Por una parte, representa todo el conjunto de creencias, de valores recone

¥ de técnicas que son comunes para los miembros de un grupo determinmd

[ parte, detona un elemento aislado de este conjunto: las soluciones cone i

putilizadas como modelo o como ejemplo, pueden reemplazar las reglas @ -

omo base de ‘soluciones para los enigmas que subsisten en la ciencia nor
B 1983, p. 238),

inalogia con nuestra nocidn de referencial es chocante, En un primer rivi
150 también, el referencial constituye un conjunta de creencias, de valones ¥ €

15 que estructuran la escena de las politicas pdblicas. En un segundo nivﬂ,

icial aparece como un conjunto de recetas comprobadas que son supuesta
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capaces de penmitir responder a o rroblemas hasta aquf irres A OPOSIC G
“ciencia normal” ~enteramente consagrada a la solucion de enigrmas aun sin
en el cuadro de un conjunto de creencias institucionalizadas— v revolucion i

Hi ] & il
(] ﬂ-l ik

en ol campo de el Anaceptables. £ cinturdn
ol referencial estd formada por el conjunto de planes, programas y acciones
poner en marcha los prineiplos centrales del nicleo duro.

l;’l- esta vision mds diferenciada del referencial, se pueden considerar varias

puede ser también transpuesta al dmbito de las politicas pdblicas. En este & ¥

opondran, entonces, los debates que se desenvuelven en el interior del refi

: . : : : procesos de aprendizaje intelectual. La primera presenta la sucesién de
v la controversia sobre el misma referencial (Rein, Schon, 1991), La particul |

. - tlales como un resultado directo de |a batalla de las ideas, Fste es el caso
de la controversia reside en que ella no puede ser resuelta por un acuerdo sol '

! : debate politico parece oponer claramente a partidarios de visiones del
puesta en marcha de una receta comprobada proveniente del referencial anl

iR : ; . contrastantes; es la impresicn que daba el debate palitico de principios
En estas situaciones, dice Martin Rein, “el debate se apoya fundamentalmente i . E g 1 e F P

, . ' , b5 80, cuando las elites politicas se enfrentaban en tormo a “proyectos de
los cuadros de referencia en los cuales se integran hechos, valores y teorias, § '

i i gl ! " radicalmente opuestos. Pronto se vio que no habia que confundir la batalla
dadas las multiples realidades creadas por los cuadros de referencia involucrade

ol : minos para conquistar el poder v los momentos de inflexion de las modelos

desacuerdo de los participantes se apoya sobre la naturaleza misma de su desacuer - N2 i A ST ,

! . hcia de la accién piblica. En realidad, la hipétesis de un modelo de aprendi-

En la actividad cientifica como en las politicas piiblicas, la controversia pa . : : , ,

Pie _ et partiria de un cambio en el ndcleo duro para extenderse en seguida hacia los

una recompasicion en profundidad de los sectores, los participantes v los sec ' : it :

! : _ . protectores no es la mas verosimil, Si se toma el ejemplo de los problemas
concernidos, En Francia, la puesta en marcha del imperativo cultural, propuesto ¢ ! ; : k i o) e . g :

; e Yy H0 providencia en Francia, la siguiente parece ser una hipdtesis mas realista,

un nuevo referencial por el ministro de Cultura de la izquierda en 1983, SUM g ien e o J ,

; S : ; fitestable modificacion del clima ideoldgico ejerce indirectamente sus efectos

huevos compromisos entre telecomunicaciones e industrias culturales apuntang oot R

S AL : . . o de a poco una lagica de accién diferente a los programas v a los planes de

regular este nuevo campo de comunicacion. En realidad, la resistencia de las i . . . : : e

; . el cinturdn protector, sin que haya un cuestionamiento frontal de los principios

organizaciones y profesiones que alli se enfrentaban, asi como la ausencia de una ; ol S

estrategias que constituyen su nicleo central,

central capaz de imponer una visién comdn al conjunto de los actores, impidier

; A 3 ok b indicaciones de estos cambios periféricos pueden ser propuestas: la revancha
emergencia de la comunicacién como nuevo sector de las politicas piblicas (Br

et al., 1985).

La analogfa con los paradigmas de Kuhn parece ser sobre todo dtil para explica

Hinancistas que dominan las téenicas de la gestion frente a los profesionales
icio plblico, a menudo denigrados como corporativistas; la desconexion ra-

bl ) 1 _ e lo econdmico y lo social que ha representado el rechazo de las autoridacdes
continuidad, mds que para dar cuenta del cambio. G. Majone (1991), tomando de ¢ L e : . B
& ki _ i Ay ienazar la competitividad de las empresas piblicas y privadas imponiéndoles
fildsofo de ciencias, Lakatos, EllgunaE. herramientas de anahms, propone pistas interesa . i . :
o W ’ i . _ ner sus excedentes de personal; v la instalacién, efectivamente, de un conjunto

para el andlisis del aprendizaje. Para él, el referencial de las politicas pablicas . : ; b , .
Blituciones y prestaciones orientadas a administrar las categorias sociales dura-

como el pr ma de investigaci 2 |os cientificos— estd comp > dos eleme . :
ECRis gacion ge HlIche o puesto de nte excluidas del empleo.

diferenciados, El niicleo duro comprende, primeramente, un conjunto de creencl - ot i e o
L 1a inversa, la declinacidn irresistible de la planificacion, la frecuente propension
de principios y de normas que solo podrdn ser modificadas en momentos de sevl _ ) :
5 pobernantes sea a meter bajo el celemin los estudios a largo plazo, sea a cues-

dificultades, y, en segundo lugar, una aproximacion estratépica (“las heuristicas positl i
2aati a9 P ) DS I I lo bien fundado (Belorgey, 1991), son un buen indicio de la dificultad de los
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flecer una definicién de la situacidn que refuerce su identidad Y S A i

‘ gobernantes para reconciliar estas nuevas ldgicas parciales con los principios siemps
‘ catalogados como nicleo duro de las politicas sociales.

tie expansion. Asi mismo, la coincidencia entre las fronteras de |a culturs

La hipstesis de un proceso de aprendizaje fundada, al menos durante una fase il y la de las grandes organizaciones del sector no es mds que una |'|i|'_:llfllﬂ.
2 E L= . 5 L 1

rosos casos, la accidn pdblica debe construirse tomando en cuenta irdgee

nciales, que cada una de las organizaciones estructurales del ambito se (ol

sobre la transformacidon de las escenas periféricas de las politicas pablicas, se ha
aun mds verosimil por el hecho de que los referenciales de politicas pablicas tieng

un cardcter particularmente compuesto, Al aglomerar en conjuntos inciertos im:d misma y de la accién por emprender. Mientras mds f tad lividide
| aq as fragmentado y divi

nes v representaciones pertenecientes a diferentes tipos de pensamiento v emitid
Y rep : I l M H iras profesionales e imdgenes de las orpanizaciones maltiples y rivales ll

yor multiples actores, los referenciales pueden encontrar en esta diversidad de s
I P : ales | ‘ D, mas importante y dificil serd la tarea de construir un referencial cjue arkh

componentes potencialidades de aprendizaje. Este cardcter compuesto resulta, en ul | distintas representaciones. Las dificultades del emplazamiento de las poll

rincipi . » |a canstruccidn de un referencial nunca se hace sobre una mes . : :
principio, de que | : < X ales locales son, en Francia, un buen ejemplo de los efectos de una fuerte

|

‘ vacia, ella no tiene éxito sino en la medida en que llega a federar v articular cambig . ! f i :

I‘ : i aenq Ba ¥ tacion por cuerpos profesionales v por orpanizaciones rivales,
en representaciones complejas, Ella no puede ser insensible a la batalla de térming

stas analogias sugestivas entre los referenciales de las politicas pablicas ',r

digmas cientificos no deben ocultar sus diferencias. Estas resultan del carie

alll se crea no se confunde a priori con el movimiento de las representaciones de g
[ | esariamente ambiguo v contradictorio de la accidn politica. No se trata aqu

distintos grupos sociales componentes de la opinidn pablica. Es por eso que el triunk
aruj P P P t 1 alver mejor los enigmas v los desafios del conocimiento, sino de limitar con li

retorico del liberalismo en la comunicacion politica de los anos 80 no mermd a U
P e yugular los efectos de las contradicciones que podrian amenazar la cohesio

mismo nivel el apego de la opinién piblica a la seguridad social. il. Se trata de responder a los imperativos contradictorios de legitimacion |

dlacion. La influencia de un referencial serd tanto mds grande cuanto seq capy
fliesentar una conciliacion mas creible entre estos imperativos contradiclogion

fremos, por ejemplo, que el modelo del Estado providencia se enraiza en l"rnl!'l

} que tiene lugar en los foros de la comunicacion politica; pero el clima ideoldgico g

El referencial de las politicas plblicas debe sacar de la misma manera sus recursg
en los diferentes foros profesionales donde se forma un saber sobre la construccicn ¢
las politicas. Recientes investigaciones parecen mostrar que la influencia de las ciencig

f sociales sobre la fabricacion de las politicas pasa menos por la ayuda inmediata a | Ndo la tradicidn solidarista se encuentra con las nuevas conceptualizaciones i

| decision que por la modificacion del clima, de los términos de referencia a partir lacroeconomia keynesiana y permite entonces conciliar crecimiento v justl i
! : [ = | |

los cuales serdn planteadas las arientaciones generales o legitimadas y las estrateg i

adaptadas (Weiss, 1991). ente exclusivamente como una respuesta a las exigencias de racionamiento t
Pero esos debates referentes al clima, al cuadro general de la accién no son md jastos publicos. En un nivel mas sectorial, | Hayward (1986) mostré ¢laranin
= f 4= [ AN Nl

al. Inversamente, el mensaje neoliberal pasa mal en el dmbito social mientms

que uno de los aspectos de la construccian de los referenciales, faltando todavia g 10 la influencia del sector sidertirgico ha estado fundada durante mucho il

estos sean compatibles con las representaciones propias del dambilo en cuestion, € la combinacidn elegante de tres imagenes que hacian del acero el pilar I

situacion més simple para analizar es aquella en que una poderosa profesion o un g ernidad, el garante de la independencia nacional y el intocable patrimonia d&

cuerpo del Estado ejerce una influencia sin contrapeso sobre el tema. Pero el caso m fine, region afectuosamente preservada.

frecuente es aguel en el cual varios grupos profesionales estin en conflicto por hae
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Queda por decir que esta conciliacién entre imperativos contradictorios surge m
a menudo de un conjunto complejo de tanteos y de acciones simbolicas que de
procedimiento intelectual riguroso y transparente. El discurso politico se inclina i

bien hacia el lado de la ambigiiedad. Un referencial podra ser mds comodamente a

tado cuando cada una de las partes dominantes que ocupan posiciones antagonie

en la sociedad pueda interprelarlo en sus propios términos. Es eso lo que explica

influencia de las ideclogias laxas sobre la conducta de las politicas pidblicas. La g

aventura de la construccion del Estado providencia, por ejemplo, se efectud a pal
de los grandes sistemas menos estructurados, menos coherentes, como el mutualisy
v el solidarismo, el socialismo reformista y el cristianismo social. Este no es un he

del azar: la ideclogia laxa permite mas comodamente el compromiso resultante ¢

las miiltiples y fluctuantes interpretaciones de que ella puede ser objeto. Ahora uno

puede preguntar en qué medida la construccion europea, con todas las interpretac
nes contrastadas a las cuales ella puede dar a lugar, no desempena actualmente
rol de referencia incierta y ambigua en el debate de las politicas pablicas en Fran

Afirmar la importancia de las representaciones en la conducta de las politicas
implica, entonces, la hipdtesis de los actores omniscientes, capaces de definir a prig
todas las consecuencias de su accion, Lo que hay que comprender, al contrario,
esa mescolanza incierta de tanteo, de repeticion y de invencion, a través de la cual
operan el aprendizaje y la adaptacion de las acciones pablicas a acciones cambian

Queda que el principal obsticulo con el cual tropiezan los analistas de las politic
como fendmeno de representacidn reside en que los discursos oficiales dnicamel
permiten discernir los objetivos explicitos de las politicas pablicas. ;Como distingu
entre estos, a los que conllevan a una retdrica justificadora de los que informan ele
tivamente a la accion publica?

La problemdtica de la no-decision permite levantar este obstaculo. Por no-decisid
nosotros nos referimaos aqul no a los fendmenos de rechazo total, fuera de la es
politica, o a las exigencias de ciertos grupos sociales, sino a situaciones donde
nueva accion es reconocida como necesaria en el discurso politico sin que, a pesard

ello, se tome ninguna medida para ponerla en practica. De esta manera, cada nu
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fistro de salud francés, cada informe oficial, no deja de proclamar desde hace unos
hite afios la necesidad de doblegar el sistema de salud francés, para dar mas lugar a
irevencion, a la medicina general o a la epidemologia (lobert, 1981; Jobert, Steffen,
18], No obslante, sin menos regularidad, las politicas sanitarias siguen llevandose
tin un modelo tecnicista de desarrollo del sislema de atencion. De esta manera la
blogia de las no-decisiones permite discernir en el discurso entre lo que proviene de
elorica justificadora y lo que es orientacién estructuradora. Ella dibuja etéreamente

onfiguracion de las relaciones de poder que subyacen en ella.

Lugar de las representaciones en el analisis de las distintas
es de la accion publica

Los distintos momentos ldgicos de la conducta de las politicas ~formulacidn, de-
bn, puesta en marcha— deben ser considerados de manera distinta desde que se
4e el acento sobre las representaciones sociales que los estructuran.
Estudiar la génesis y la evolucidn de los referenciales implica a menudo estudios
firga duracién, Cuando P. Muller (1984) analizd la génesis de la politica agricola
esa de los afios 60, le fue necesario remontar a la Liberacidn y las transformacio-
Brofundas del mundo campesing, bajo el impulso, especialmente, de la Juventud
cola Catdlica. Estos andlisis hacen aparecer otros actores, otros roles; al lado de los
nnajes conocidos del teatro politico —administraciones, gobiernos, organizaciones
ales—, ellos dibujan el perfil de los mediadaores. Ellos analizan también el trabajo
lectual y organizacional gracias al cual estos forjan nuevas representaciones, las
lzan en organizaciones v hacen poco a poco el nuevo lenguaje que definird la
Gn pablica.
fste trabajo no se hace dnicamente mediante esas vastas reorientaciones, Se realiza
hién mediante operaciones mas limitadas de definicion de la accidn, del objeto
mo de los debates de las politicas pablicas. Asi, Michel Callon {1982) mostrd

&l momento esencial de una controversia tecnoldgica reside en la definicion del

o mismo del gran programa tecnoldgico. Retomando |a historia de los proyectos
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de vehiculo eléctrico, él demuestra que la EDF gand una decisiva victoria sobre i 3 ; _
snlarse a las representaciones que los organizan, para hacerlos mas compatibles

otros actores cuando esta empresa pablica llegd a hacer considerar como un het : ; S A
ErEe SRR e R as exigencias de la accion pablica.

irreversible su propia especificacidn de ese vehiculo. Asi mismo, el programa nucli 38 _ ST :
1 complejidad de los sistemnas de accién pablica constituye un segundo factor de

francés ha sido asiduo en plantear que esta misma empresa disponia de un cug : ; ! : S Rt .
fzamiento de la importancia de los referenciales en la accidn pablica. La imagen

' sxperticia sobre las isiones de la necesidad de energia en Fran P ; . TR SAE T
monopaolio de experticia sobre las previsiones d Ble ' n Estado burocrdtico donde las inferencias entre instituciones serfan limitadas y

' sobre la dependencia que esta implicaba (D. Finon, 1985). - o . . - 4
Y F “ ks ; ientadas a priori por la ley no es mas que un suefo, o mas bien una pesadilla,

El andlisis de la puesta en prictica es, también, afectado por el rol de las repress e : ; ) e
P PERGRES Taaaeul F ltiplicacion de las instancias de coordinacion no basta tampoco para vencer la

aciones en las politicas pdblicas. La multiplicidad de los actores gue intervienen o o : » F :
taciones en las politicas pblicas. La multip i jentacion de las administraciones. ;Quién coordinard a los coordinadores? Solo

~Hl o - : it bl ; i -1a de los referenciales L : : S . :
la conducta de las politicas publicas refuerza |a importancia de los refere Istencia de normas compartidas, de cédigos comunes, permite reducir un poco

b bey Al e ] » icacion permil 3 i . : TR T
este Ambito, En el juego electoral, las nuevas tecnologias de comunicacion | bndencias centrifugas presentes en los sistemas de accién piblica,

simular una relacién directa entre los politicos y los ciudadanos. A la inversa, en . : g . .

FEIE ‘ b ! - t : s exigencias de la coordinacidon como la necesidad para |a autoridad guberna-
accion plblica, esa relacion se mantiene ampliamente mediatizada por grupog ! . . :
@ | ' ; L bR tal de arreglarse con los autores autdnomos explican, entonces, la importancia

instituciones. La conducta de los politicos requiere la movilizacion de expertos y § - 4 ! ” e
05 juepgos en lorno a los referenciales en la conducta de las politicas pdblicas; el

ejecutantes a menudo numerosos. Ella implica una interaccion continua con orga _ N = i
irlas en cuenta, una ampliacion del campo de andlisis de las politicas.

zaciones sociales. Su orientacidn depende también de las actitudes y las estrategh 23 : : ;
i, 2.oh ) i @ creacion de un nuevo lenguaje, precisada de a poco por el juego de la no-

de los prupos beneficiarios. En todos los momentos de la accidn pablica, la autorid E : oy , i
. iy Bion, no adquiere sentido sino en la medida en que esta es asimilada por los

politica debe negociar, encontrar medios de acomodamiento con organizacions : ; oo Ly S :
: ; ; : entes actores, incluyendo a los beneficiarios, de la politica pablica concernida.

grupos que disponen efectivamente de amplios margenes de autonomia de accl _ . ) i p
: : il : bién hay que ubicar los procesos de socializacion a través de los cuales los actores
También asi los métodos del poder burocratico resultan absolutamente inadecuat _ i # i _
no hacen parte del foro constitutivo de las politicas pdblicas adoptan el lenguaje

para gestionar este tipo de situacién. La accion gubernamental no puede reduc| . _ i : i :

ok ha sido forjado en él. Estos procesos varian segdn la estructura y [a estrategia de
a la emision de reglas generales que los servidores del Estado aplicarian de mang ; ;
. e Bk ; il - ! boderes en el Aambito concernido.
cuasi mecdnica para beneficios de una sociedad civil atomizada. Ella depende,

: : : - el ambito de las politicas econdmicas v sociales, el Estado se encuentra a menudo
hecho, de la buena voluntad de los actores irreductiblemente autdnomaos, frecuen -

i 8 a grandes organizaciones muy estructuradas. En esta situacion, la concertacion
mente estructurados en grandes organizaciones. Por no poder reglamentar en detal : 4 _
; . fla parece ser la herramienta mds adaptada para la transmision de los referenciales
el comportamiento de cada uno de los actores, la autoridad gubernamental di __ _ _ i _ _ o
o (sectores sociales, Asi mismao, L. Nizard y su equipo han analizado la planificacion
actuar por sobre las decisiones puntuales tomada por cada uno de ellos. Esta trald e, N Rt
: : - ; . Lesa en un principio como un proceso de socializacion de los “actoress sociales
de tener la mayor influencia posible sobre las normas y los modelos de referencia i
Al i : i nuevas normas del crecimiento en una economia abierta que entendia promover
condicionan cada una de esas decisiones parciales. Se (rala como minimo de obte _: _ _
: Ly : cFihi 2 ile modernizadora en el seno del Estado (Nizard, 1974),
una mejor previsibilidad en el comportamiento de las organizaciones que intery

o i e : . : i situacion es distinta cuando el referencial esbozado se tropieza con la hostili-
nen en la accion publica. Pero se trata también de influir en los comportamientos . : P

Ianifiesta de una de esas grandes organizaciones, Un estudio ejemplar queda
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pendiente en este dmbito, que analizaria bajo este dngulo la historia de los proyeg
de reformas en los colegios de Francia, La estrategia adoptada por el ministerio 54
{organizar bajo su impulso un vasto debate piblico en todos los establecimientos),
apuntaba a soslayar las posiciones rigidas de los sindicatos de la FEN en este ambi

La situacidn es igualmente distinta cuando el actuar del Estado apunta a un pabil

mas disperso; la concertacidn centralizada ya no es suficiente, son otras herramie

las que hay que utilizar para difundir nuevas normas de accidn. Por ejemplo, losd
tintos programas elaborados por el Plan en materia de mantencién a domicilio de
personas de edad han tenido una influencia muy desproporcionada con respecto d
limitados medios financieros que les habian sido destinados. De hecho, esos progr

han sido la oportunidad para vastas operaciones de formacion y han impulsado nug

coordinaciones locales, gracias a las cuales la multitud de profesionales y decisg
involucrados en el tema se han inclinado a modificar su imagen de la vejez v di
servicios dirigidos a ella (Cuillemard, 1980).

En este caso también, el efecto de un programa no se mide solo por los impa

de las medidas precisas adoptadas. Lo gque importa a veces mucho mas es la trang

macidn de las normas y las representaciones de los actores mas importantes, pabl
como privados, del sector involucrado.

Queda por saber como definir los procesos que permitan asegurar gue esas |
vas representaciones sean aceptables, En ciertos casos, la utilizacion de teécnl
de encuestas permite evitar los mayores pasos en falso. La persistencia con que
encuestas de opinion mostraban el feroz apego de los franceses a los bienes del
tema de proteccién social ha frenado notablemente las tentaciones de los polil
de derecha a retomar los proyectos de transformacion neoliberal en ese dmbilo, €
método consiste en utilizar la concertacién social para poner a prueba la react
de los actores sociales. La concertacion se hace entonces simulacion. Ella pe
verificar las reacciones potenciales de los actores sociales a esa nueva orientacio
las paliticas, como también su capacidad para movilizar hacia sus tesis a |a ol
piblica o a otros aliados. Los trabajos realizados en el CERAT sobre la planifica@

presentan varios ejemplos de concertacién/simulacion (Nizard, 1974; Jobert, 198
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cierre del debate sobre las politicas publicas

I debale sobre las politicas pablicas en Francia parece como limitado por un doble

. Cierre por las profesiones que pretenden ser las tnicas llamadas a determinar

e es bueno para la sociedad en su ambito de competencia. Cierre para la elite

Ente que se plantea comeo dnico intérprete racional de las limitantes que pesan
B la cohesidn social. Resulta de esto un empobrecimiento radical del debate
ico, donde los ejemplos hacen una legion. Asi mismo, en el dmbito sanitario,
bate publico siempre se frend en la frontera de la zona de competitividad del
£o. Se trataba en el mejor de los casos de debatir condiciones de acceso a un
ha de atenciones, nunca de discutir sobre la contribucidn de ese sistema a la
ira del estado de salud de la poblacion. En la salud como en los otros sectores de
randes servicios colectivos, las grandes profesiones han considerado la opinidn
Ica como una masa de mano de obra, una fuente potencial de movilizacién para
far contra la elite dirigente para asentar su proyecto expansionista. Pero el profano,
ddadano, incluso organizado en partides, nunca ha sido parte importante en los
les que han determinado las orientaciones decisivas de las politicas de salud,
el mismo modo, el estrecho consenso entre la elite dirigente v los grandes cuerpos
Cos ha clausurado totalmente el debate sobre los grandes programas tecnoldgicos
Bses. Evocando las relaciones de la ciencia y del poder en Francia, uno de los
Clalistas del tema plantea esta constatacion desenganada: “Si Francia se distingue
6 Otras naciones occidentales, es precisamente por la manera en que ella gestiona
Blaciones que, mds que en otras partes, parecen problemadticas, como lo muestra la
icia casi total de las discusiones v de los debates abiertos entorno a las opciones a
tar” (Callon, 1987). D, Finon (1989), comparando los desarrollos de los programas
ares de reactores reproductores en miltiples paises, permite comprender mejor
las de las razones de |a atonia de |la opinidn pablica francesa en esos dmbitos tan
iles. Quizds podemos referir en parte esa atonfa a ciertos valores propios de la

i politica francesa; es a la elite dirigente del Estado que le corresponde definir

trés peneral para el conjunto de la nacidn. Cuando esa capacidad de decir el
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‘ Fl resultado de todo esto seria, segin D. Finon, que “el complejo nacleo-industr
1
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interés general puede ser legitimada por una alianza con la ciencia sacralizada,
profano debe inclinarse, aprender, si €l lo desea, pero por ningn motivo discutir, §
influencia de esos valares no se transparenta unicamente en las actitudes de los ci
dadanos, ella se manifiesta también en el proceso de construccién de los programi
Lo nuclear parece de ese modo combinar sabre un solo dmbito todo el potencial
clausura de los debates, donde se reencuentran los elementos esparcidos en oli
seclores: la omnipresencia de un gran cuerpo; la concentracion del poder por la elil
dirigente de una gran organizacion nacida de ese cuerpo, la monopolizacion de
experticia legitima por la acumulacion de funciones de control, de produccian,
evaluacian, etc.; la atrofia de las redes de experticias independientes, especialmer
parlamentarias; la legitimacion del secreto por la invocacion a las exigencias de

defensa (econdmica y militar) del pais.

|
| francés se vuelve a encontrar lejos a la cabeza con una técnica aparentemente inGtil ¢
i sus brazos, por que es el dnico gue ha logrado preservar su monopolio de la expertic
. legitima y que ha podido ignorar las objeciones y las demandas de debate” (Finon, 194
Esta clausura del debate es incluso reforzada por un procedimiento que privileg
el ajuste mutuo a la confrontacién de las diferencias (Majone, 1985). Para aquelld
1 que han seguido los mecanismos de formacién de una politica publica en Francia,
cabe ninguna duda de que estos son a menudo la ocasion de conflictos, de debates
veces violentos, donde las estrategias de comando se oponen a las estrategias de cor
truccion, las estrategias de alianza a la blsqueda de defecciones, etc. Sin embargo,
simple ciudadano, como también el parlamentario, no encuentra ningan eco en esl
debates. Una vez fijadas las normas de arbitraje entre los distintos protagonistas, §

resultado de esos enfrentamientas es presentado como el dnico resultado razonabli

de hecho, la presuposicion cientista serfa mucho mas dificil de preservar si el pablig
estuviera provisto de debates, de tratos y de conflictos que han precedido la redacc ¢
de esos programas sin asperezas, sintesis evidente del buen sentido comdn del inte

general y de la técnica,
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la mayor parte de los casos, el modelo de conducta de los debates os el ¢
te mutuo; privilegia la formacion de un concenso sobre la expresian abierta de |
Bncias y de las posiciones disidentes. Es en todo caso la regla del juepo |
0r parte de los grupos de trabajo o de los expertos en la administracion fra
éhtonces, el informe de los “sabios”, que debia relanzar el debate pablico del
_d-::s generales de la Seguridad social”, no menciona las diferencias tan vivag
liones emitidas por los distintos sabios sobre ese tema. Las opiniones disl

expresan claramente. Todavia agui el profano se encuentra delante de pro

I ; L. z e I
s, pulidos que no dejan mas opcién gue el rechazo o la aceplacién, ambios

. £l debate sobre la Seguridad Social habria podido ser tomade con mds a

la opinidn pablica si la relacién de los sabios hubiera presentado en su o
fa las opiniones mayoritarias v las disidentes.

I métado del ajuste mutuo es mds eficaz si los actores participantes han poedie

I'la constitucidn de centros de experticia externos a ellos. La penetracidn lan

b8 procedimientos de evaluacian en la administracion francesa es un indice ¢

lendencia. De manera mds general, esta subordinacion de centros de experiic

centros de influencia conlleva a tres constantes de la administracidn frane

I materia econdmica y social, la experticia se mantiene siempre como un M

i de Estado (Jobert, 1981} A pesar de las timidas tentativas del IX Plan, es inevitali

atar que ninguna de los grandes actores —sindicatos de asalariados como patronad
ya dotado de herramientas de prevencian y de andlisis que les habrian perm

su dependencia con respecto a un sistema de informacion monopolizada pear

I0 central. La descentralizacidn no ha modificado sensiblemente, hasta el mo

sstado de los hechos, Los proyectos de observatorios econdmicos v sociales
b hasta la actualidad un fracaso. La prictica de los contratos del plan Estado- i 4
luye aun un timido avance de estas colectividades pdblicas hacia la constitie !
A capacidad mds auténoma de planificacidn. Pera hasta ahara las colectivid

5 [rancesas no han jamds sabido federar su capacidad de experticia para pe ,
ra significativa sobre la formulacién de las politicas nacionales. Es en un @

que las comunas francesas han compromelido, por ejemplo, una negoc il
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con la poderasa Direccién General de las Telecomunicaciones (DGT) para la pue ile en su version judiciaria, ha permitido consolidar experticias independi

en marcha de la palitica del cableado. tucentes finalmente a una detencion de los programas nucleares (19891

Una posibilidad de apertura mds grande del debate piblico ha sido anunciad
por la ransformacién del procedimiento de las encuestas piblicas. Desde entonce
todos los programas de equipamiento de alguna importancia exigen la publicacié Je un referencial a otro
de un estudio de impacto que analizard las consecuencias de esos programas soli |
el medio ambiente, Pero las garantias juridicas de la independencia del organisma ila [imitacion del debate en torno a las politicas pablicas en Francia no ha l8WiE
evaluacion estin mal aseguradas: {Es la institucion a cargo del proyecto la que finanti ares contestaciones durante largos afos. 5in duda que los referenciales of
y escoge a los expertos responsables! por la compleja interaccion de la elite dirigente v de las profesiones ealali
| 0 con las representaciones sociales dominantes. Durante los “treinta gl

La subordinacién de la experticia a la elite dirigente se traduce también en

- i - B nrcn saraclal . . dar
confusién de las funciones de control, de experticia y de gestion en la mayar parte § tiedad francesa parecia haberse acomodado a la autoridad tutelar de ung

i ity : wretendia poder parantizarle cada dia mas crecimiento, mds servicios socil
los sectores de la administracion francesa, Es de hecho un mismo cuerpo de funt 5l BAre dda dle i _

ipar honorable en el concierto internacional. Es esta adhesion a los val

narios el que asegura la mayor parte de las veces el conjunto de esos roles. Es tambi

frecuentemente la misma institucion la que tiene la competencia. De esta manera firesentaciones de la elite dirigente que explica la colonizacion progresivi

CEA (Centro de Estudios Atdmicos) es a la vez “Instituto de investigacion pura, ageng iltima de los centros decisivos de poder.

tecnolégica civil, organismo reglamentario, consejo principal del gobierno en malte ilavia falla hacer aquf la parte de la retdrica y la del nicleo duro en lag
de defensa v de diplomacia nuclear” (Finon, 1989), Ciones movilizadas por esa elite. Nos podemos preguntar si el principio c8

Es bien evidente que el poder de esos grandes cuerpos como de esos grand ructura el referencial de las elites no es la apertura de la economia frane

complejos politico-industriales serd mayor si presentan un frente unido con resped b e |a construccion europea. Inversamente, la idea de que el crecimienta
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regla implicita de conducta (Majone, 1986). Los debates internos al seno de la o Istituido hasta ahora mads bien una figura de retérica que un modelo de g

dirigente pueden ser vialentos y profundos, pero ellos no deben emerger sobre la pl flmente puesto en practica. Las razones de esta no-decisién mayor no pUes

piiblica, ya que podrian hacer del poder politico v la opinion pablica los drbitros ds en una simple sospecha de mala fe en cuanto a los dirigentes, Nosolios Bt

1 tlo en otro lugar que hay en realidad poco de compatibilidad entre el mo
esos conflictos,

_ : ! iporativista de politica v el modo de estructuracidn de los intereses soc lileg)
Al contrario, los raros casos donde la conducta de los debates ha sido construl

; o : . Bcen en Francia. De hecho, quien dice politica contractual dice también gl
sobre el modelo de la confrontacion parece sugerir que esta autoriza entonces :

I . T flica de un compromiso social explicito, garantizado por organizaciones i
profano a encontrar puntos de acceso en esos juegos. El sistema de audicion pulil _

_ L : ; : : ' apaces tanto de disciplinar sus tropas como de movilizarlas en caso de iF
organizado por la Comision de los sabios sobre la nacionalidad ha sin duda permil

S : : : SR . biligar a los actores participantes a respetar sus compromisos. Son eleme
al piblico tomar de mejor manera las tesis en presencia de su diversidad. Sobi#

. i : : 185 clue no se encuentran sobre el escenario politico francés, caracterZaday
mismo, D. Finon observa que en otros paises el modelo de la confrontacion, espec -

I de los grandes actores sociales, su fragmentacion y su divisidn en coris
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Y rganizaciones rivales. Como tambien la retdrica neocorporativista no hizo duranie in Estado providencia universalista, orientado hacia la igualdad v el pleno empleo
mucho tiempo mds que cubrir en realidad practicas fundadas sobre el apilamientd i aniceea

wodi ' ; ' ' jales (Delorme, 1983) v su ajuste de heche ., : : : : s
sedimentario de compromisos sociales parciales (De r Ly AA) I's esta diferencia la que explica el recurso tanto al necliberalismo que a los distin-

' ion permanentemete superior a la de los paises neocorporativistas. b ; ; : ,
R nflacion perman | F M t modelos extranjeros. 5in duda, los comienzos de la década han estado marcados

- ibi A a actu Wonces, como un poderoso revelador de | k. - : - ' lanci |
principio de los afios 80 va a actuar, entonces, b ' primer lugar por la influencia del neoliberalismo y de las experiencias americana

- ias ap; e modelo. Aqui aun, el mito sueco de una moderniza L " hh b .
Incoherencias aparentes de es 4q fitanica. Eran necesarios modelos fundados sobre la disociacion radical entre lo

¢lon concertada, que muchos dirigentes socialistas consideran con preferencia, ci | e . o e
1_.'.1I5 4 5 ; : lal v lo econdmico para justificar una paolitica resuelta de detencidn de los gastos

wobre la realidad de la fragmentacidn de la mediacidn social en Francia. Pero sob , Rt
: licos, de eliminacion de los excedentes de personal de las empresas vy, entonces, de

oo la receta implicita de ajuste de los eampromisos parciales por un crecimients i, : o 5 .
. t J b i ; macion de los grupos importantes de la poblacion que estarian prolongadamente sin

! jonista, cae en contradiccian con el principio central del modelo de referenci . : _ . i : :
Inflacio ; ’ P H : pleo. Es la época en que cambia la imagen ideal del patrén poniendo adelante no

W saber la apertura europea, Es esta receta no prometida que serd desechada con | : e : i : e
flesano de la paz social, sino al héroe viril que sabe practicar los cortes quirtrgicos

tolocacion de una politica de rigor y de modernizacién acelerada de las empresas, ! i 4 _ . :
g0 il 8Ty a j i salvar su empresa. Sigue abierta la pregunta de saber si ese referencial neoliberal

Y - ialist: ir : ha tenido o I iide s - - TP
La conversién de las elites socialistas a las virtudes del mercado no ha | " d substituir al viejo modelo del Estado providencia y estabilizarse. No podemos,

cardcter brusco que se le ha atribuido. Podemos preguntarnos si para bastantes de ell BEcho, més que estar golpeados por la referencia insistente que es hecha a partir

5 r . - g - - 15 o g - -:I I'.!‘{ . : ]
los asaltos verbales de los congresos anteriores no han sido sino ejercicios impuest in modelo alemdan como alternativa para el modelo liberal. Todo sucede comao si el

- por los ritos y las tradiciones de un partido en que habfa que tomar el control para | irso al neoliberalismo no hubiese sido mds que una fase, necesaria sin duda para

5 1 i i | & ; : - 3| ; . . o : " y o
Al poder. Esto es sin duda verasimil si se loma en cuenta que una parte de esta ell Biir ciertos modos de articulacion de lo social a lo econdmico, El dilema actual

85 proveniente de la ENA y de las universidades donde los observadores han podidg entonces la reconstruccion de esos enlaces a partir de una nueva concepcion de

ubicar una penetracién importante de las reflexiones neoliberales (Kesler, 1985). § presa inspirado en el modelo aleman (Albert, 1991),

| B - rontacion cruc il 3 o .
EBIMEnto crucial de 1983 puede leerse como un momento de coniront: Je esta manera, los debates en torno a las politicas siguen raramente un enca-

1 . o m A H 1 e | j - ) = P ' = '
entre el voluntarismo politico de los hombres mantenidos demasiado tiempo en | limiento racional que partiria de los principios generales para volver a bajar a

‘oposicion y las realidades de la accidn gubernamental. Pero €l puede también s

analizado comao el cuestionamiento de una receta que habia sabido asegurar Ui

iplicaciones, Las fallas de los modelos antiguos estin en su punto de inicio, v es
ero por otras recelas que trataremos de responder. En este estado, las experien-

[ esicin social durante la fase del crecimiento. _ . ; : i
Clerta coh : extranjeras serin como un repertorio para buscar respuestas pragmaticas a estos

No debe sorprender, por consiguiente, si la reorganizacion de las politicas pablica ilermnas. El rol del debate de ideas es a menudo indirecto, crea un clima ideolégico
i sido mds un bricolaje parcial que una aproximacién glabal, explicita. El recha# Influye sobre los criterios de seleccién de los decisares v permite dar forma y

Aparente del poder, el debilitamiento de la planificacidn, la anemia de la concertacig imidad a lo que aparece anteriormente como un conjunto de bricalajes parciales.

social que se observa desde hace un decenio, no resultan de una repentina parli '
ntelectual de las elites. Ellos se explican por la diferencia que se hace entre la multil
ihl los ajustes parciales que se produjeron desde 1983 v la imposicion de |a imag
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