Enfoques sobre el analisis

Ludwig Giiendell* de las politicas estatales

ARGUMENTA QUE EL ANALIS|S DE LAS POLITICAS ESTATALES HA ESTADO SESGADO TANTO
POR EL INTERES: ACADEMICO O EL INTERES INSTITUCIONAL COMO POR EL ENFOQUE O ENFA-
SIS UTILIZADO EN. EL ANALISIS. REALIZA UNA REVISION DE ESTOS ENFOQUES ANALIZANDO
SUS BONDADES Y LIMITACIONES. PROPONE UN ENFOQUE INTEGRAL PARA EL ESTUDIO Y
ANALISIS DE LAS POLITICAS ESTATALES, DONDE SE CONSIDERE UN NIVEL DE ANALISIS MACRO
(INTERPRETACION DEL PAPEL DE LAS POLITICAS ESTATALES EN EL PROCESO DE REPRODUC-

CION SOCIAL) CON EL NIVEL MICRO (LA DINAMICA INTRAINSTITUCIONAL).

INTRODUCCION

En los ultimos afos se ha presenta-
do un creciente interés tanto en el mun-
do académico como en el institucional,
por estudiar las politicas estatales y su
impacto en la sociedad. '

Este ha sido especialmente signifi-
cativo en los paises capitalistas desa-
rrollados, en donde se ha llegado
inclusive a otorgarle a esta area del co-
nocimiento el caracter de una disciplina

auténoma.

En América Latina, si bien los recur-
sos y esfuerzos invertidos en estos es-
tudios han sido menores, también se le
ha venido otorgando mayor atencion.
En este caso tanto la crisis econdmica,
la cual entre otras manifestaciones, se
ha expresado en una crisis fiscal en un
‘incremento desmedido de la deuda ex-
terna como en el predominio de las pro-
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puestas de politica econdmica que
plantean liberalizar la economfa, han
estimulado el andlisis y las evaluaciones
de las politicas, ya sea para hacerlas
mas eficientes y eficaces, considerando
las condiciones de escasez existentes
hoy endia (administraria escasez) o pa-
ra aumentar el conocimiento de un ob-
jeto de estudio que habia sido
soslayado.

Los analisis de politicas estatales
generaimente cumplen dos tipos de
proposito, que no son necesariamente
excluyentes, sino mas bien pueden ser
complementarios: 2) el académico que
procura aumentar el acervo de conoci-
miento; b) el técnico-administrativo,
que busca mejorar la administracion y
gestion de la politica. Este ultimo, por
naturaleza es prescriptivo, y es recogi-
do fundamentalmente por los adminis-
tradores publicos.

Los estudios que ponen énfasis en
el primero, se encuentran mas Inte-
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resados en analizar la naturaleza de la
politica, y en algunos casos en evaluar
susimpactos enla sociedad y en sus es-
tructuras. Mientras que los que persi-
guen ‘el segundo se inclinan ‘por
identificar los factores que intervienen
eniatoma de decisiones y en la implan-
tacion de la politica, con fa finatidad de
hacer "mas racional" dicho proceso. El
primero, generalmente es mas critico y
menos prescriptivo El segundo, posee
un caracter mas instrumental y menos
critico. _

- 8i bien estos énfasis no derivan ne-
cesarlamente en perspectivas tedricas
dlferentes el segundo tipo de estudios
generalmente se inscribe dentro de una
perspectiva funcional.

Esto resulta logico, por cuanto, jos
enfoques funcionales (estructural-fun-
cionalista y teoria de sistemas) se en-
cuentran més interesados porque el
sistema funcione bien. Lo cual lleva a
estos planteamientos a enfatizar en la
prescripcion. . Es decir, parodiando a
Lukes, en "la politica para" mas que en
la "politica sobre" (Lukes, 1985).

En el presente articulo, por las razo-
nes que se eshozan posteriormente, no
vamos a partir de esa perspectiva, aun-
que reconocemos que aporta elemen-
tos en el ambito microsocial para el
analisis de politicas publicas desde una
dimension mas intraorganizacional.

" E! propésito de este trabajo, mas
bien, consiste en reflexionar en torno a
una concepcion mas Integral. En este
sentido, se procura entrelazar una preo-
cupacion mas general entre las interpre-
taciones que se explican el papel de las
politicas estatales en el proceso de re-
produccién social y las que enfatizan en
la dinamica lntralnstitucmnal y micro-
polftica.
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No se trata de canstruir una yuxta-
posicion de planteamientos sino de es-
tablecer los vinculos internos entre dos
aspectos de {a realidad que se encuen-
tran cada vez mas articulados.

A juicio del autor, esto es posible
Unicamente a partir de una concepcion
integral de !a politica estatal y de lo
politico. Esta concepcion ha ventdo
siendo desarrollada por el neomarxis-
mo de los Uitimos afios. (Laclau y
Mouffe, 1987, Offe, 1984, O'Connor,
1984).- En este sentido, el esfuerzo que
se realiza es aplicar los planteamientos
tedricos y metodolégicos que propone
dicha corriente. Por otro lado; se recu-
peran las preocupaciones emanadas
desde la administracion puablica; dentro
de ellas, fundamentaimente, algunos
aportes de latinoamericanos gue se es-
fuerzan por aplicar una vision menos
funcional y mas dinamica. (Oszlak,
1984; Mota, 1985; Nef, s a.)

En el prtmer ‘apartado realizamos
un analisis sumatrio de las propuestas
tedricas planteadas por algunos de los
principales autores marxistas de los
(ifimos afos al andlisis de las poltticas
estatales, con e! objetivo de identificar
sus aportes y limitaciones. En el se-
gundo hacemos también una resefia
critica de algunos enfoques desde ta ad-
ministracién piblica propuestos por la-
tinoamericanos, los cuales representan
todo un movimiento renovador dentro
de esta disciplina ‘en nuestro subconti-
nente. Ambos apartados tienen la In-
tencion de proveer elementos y
razonamientos tedricos que slrvan co-
mo materiat para proponer algunas no-
tas de reinterpretacion de las polfticas
estatales. Eneltercero y Ultimo aparta-
do, proponemas una aproximacién pa-
ra un enfoque de anallsis de polfticas,
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dirigida a desarrollar una concepcion
relacional de éstas.

EL ANALISIS DE POLITICAS
ESTATALES Y SUS
DIFERENTES ENFOQUES

.. En el anélisis de politica publica se
identifican dos grandes hcrizontes
tedricos, o analitico-prescriptivo y el
critico-interpretativo. Estos centran su
preocupacion en aspectos diferentes.
Mientras que los primeros se encuen-
tran mas Interesados en fa prognosis.
Los segundos procuran la construccion
de una hermenéutica.

Dentro de estos horizontes - pode-
mos localizar diferentes enfoques de in-
terpretacion y metodologias de analisls.
Obviamente cada uno de los enfoques
parte de.hipétesis y supuestos diferen-
tes, que los lleva a privilegiar algin o ai-
gunos aspectos en particular de las
politicas pablicas. _

El elemento sustantivo que diferen-
cia ambas perspectivas es el suipuesto
de racionalidad. Los enfoques analfti-
co-prescriptivos le adjudican a la politi-
ca pUblica una racionalldad de medios
afines predeterminados. Por el contra-
rlo, los que se enmarcan dentro de la
tradicién critico-interpretativa, si bien
asumen la existencia de una racionali-
dad, ésta es un resuitado de las refaclo-
nes que establacen los Individuos,
grupos Y/o clases sociales en el proce-
8o de interaccidn social.

.- Los enfoques analitico-prescriptivos
centran su preocupaclén en la toma de
decislones, méas aln: la polftica publica
es definida como ia adopcion de deci-
slones. De ahi que sus Iinterrogantes
julio-diciembre/1989

son: ¢Como se adoptan las decisiones?
¢Quién adopta las decisiones?

Por otra parte, esta perspectiva tien-
de a estudiar la politica de manera frag-
mentada, identificando una fase de
gestacion y formulacién, una de adop-
cion y una de ejecucién o implantacién.
(Bellavance, 1985).

Algunos de sus principales enfo-
ques son: a) El enfoque racional, que
presume la existencia de un actor racio-
nal, y concibe al estado como actor Oni-
co. Su-interés es estudiar cémo se
adopté ia decision. (Allison, s. a.). El
enfoque organizacional, revisa el su-
puesto de racionalidad optimizadora
del anterior, al considerar que la com-
plejidad de la organizacién -el compor-
tamiento organizacionai- limita el
acceso a la informacién, lo cual reduce
las probabllidades de realizar una ac-
clén racional. (Simén, 1957). Por esta
razon, para alcanzar el maximo de ra-
cionalidad en la decisién debe dismi
nuirse la incertidumbre gbteniendo el
mayor control sobre la organizacion. Ei
enfogue pluralista o incremental, identi
fica un mercado politico, conformado
por mUitiples grupos de interés que obli-
gan a desarrollar un proceso continuo
de negociacion. {Dve, 1975).

Esto significa, entre otras conse-
cuencias, que para alcanzar una accion
racional es necesarioc conocer la factlbi-
lidad de la decision. Lo cual representa
conocer cuales son las aiternatlvas po-
sibles, considerando ios diferentes inte-
reses presentes (escenarios), para
alcanzar la decisién mas racional.

Los enfoques analitico-prescripti-
vos, exploran Gnicamente su carécter
instrumental, pues, la Interpretan co-
mo una decisidn que se encuentra
subordinada a una legalidad iInmanen-
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te (la racionatidad 6ptima del decisor),
o a la técnica, que prescribe una racio-
nalidad limitada (fo posible es lo técni-
camente factible). De ahi que se
muestren interesados por el control de
todos aquellos factores que obstaculi-
cen o limiten el caracter racional de ia
decisién, o, dicho en un sentido contra-
rio, favorecen por medio de distintas
tecnologias condiciones favorables pa-
ra realizar. una decisiébn mas racional.

En este sentido, en tanto se encuen-
tran preocupados por el caracter racio-
nal que debe tener el proceso de
seleccion de alternativas de decision,
no se interesan por los aspectos facti-
cos dela politica, mas que para introdu-
cirlos como una variable mas adentro
de su matriz de comportamientos posi-
bles, que permita identificar técnica-
mente la factible.

Los enfoques critico-interpretativos,
por el contrario enfatizan en el proceso
social y en el contexto histérico-estruc-
tural que lleva a la definicion de las de-
cisiones. La politica estatal es para
este enfogue un resultado del conflicto
social. De ahi que sus interrogantes
fundamentales sean: {por qué se
adoptdla politica? écudl impacto tuvo o
tendré la politica? écuales caracteristi-
cas tiene la politica? écuales procesos
sociopoliticos podemos identificar en la
politica?

A diferencia del anterior, éstos no di-
ferencian etapas de la politica, sino més
bien conciben la politica como un pro-
ceso continuo de formulacién y refor-
mulacién estratégica en el cual las
agencias ejecutoras se encuentran to-
talmente snmarcadas. _

En e presente trabajo nuestro in-
terés va a estar centrado fundamental-
mente en esta Gitima perspectiva.
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EL ANALISIS DE LA POLITICA
ESTATAL Y LA PERSPECTIVA
MARXISTA

En ei campo de! analisis de las politi-
cas estatales la teoria marxista contem-
pordnea se ha preocupado, funda-
mentalmente, por estudiar el pape! que
éstas cumplen en el proceso de repro-
duccién de las sociedades capitalistas.
Es decir, su interés ha estado centrado,
desde distintas perspectivas, en diluci-
dar el lugar estructurat que ocupa el Es-
tado en el sistema econdmico y politico,
su naturaleza de clase y sus politicas, y
en los procesos de articuiacion social
que se dan en relacion con el accionar
del Estado.

Pese a que es posible identificar una
preocupacion comin en la mayoria de
los tedricos marxistas contemporaneos
que se ocupan de analizar este aspecto
de la reatidad soclal, encontramos dis-
tintos enfoques de interpretacion, los
cuales no sélo tienen su crigen en apre-
ciaciones diferentes de su objeto de es-
tudio, sino también en el orden
epistemoldgico y ontoldgico.

No es el proposito de este articulo
profundizar en estos enfogues, sino,
mas bien, partiendo de un punto de vis-
ta pragmatico, interesa destacar los
principales aportes y limitaciones del
marxismo en el analisis de las politica
estatales. :

Dentro de la teoria marxista del Es-
tado contemporaneo, los diferentes en-
foques gravitan en torno a tres énfasis:
el Estado como instrumento; coma co-
hesién social y como garante. El prime-
ro acentia en la dominacién de clase,
el segundo en las practicas y mecanis-
mos de articulacidn social y et tercero
en las funciones de garante del proceso
de reproduccion del capital.
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Cuando hablamos de énfasis, se
quiere decir, que de algin modo todos
incorporan algunas formulaciones de
los otros. En este sentido, por ejemplo,
ni los instrumentalistas desconocen
que el ente estatal constituye un cohe-
sionador de la sociedad, ni los segun-
dos desconocen por completo que tal
ente es mstrumentallzado en ditima
mstancna

-Existen dlferenC|as marcadas entre
ios enfoques instrumentalistas, deriva-
clonistas y los del consensc. Los instru-
mentalistas tienden a reducir el conflicto
social ‘a lucha de clases, razén por la
cual caen.en un reduccionismo de cla-
se, Y en una concepcién objetivista al
definir la clase social predeterminada-
mente a partir de la posicién que tienen
en la estructura productiva. Ademas, le
confiere a la clase dominante una con-
ciencia absoluta en su accionar politico.
Los derivacionistas no s6lo no rompen
con la concepcién objetivista sino que
la llevan a su extremo pues erigen una
i0gica del capital que funciona como un
deux ex machina, y tienden por lo tanto
a disolver lo politico en lo econémico al
presentario como una simple expresion
del funcionamiento del capital. De este
moda el Estado constituye un epi-
fenémeno. (Laclau, 1983) Un drgano
que garantiza el proceso de reproduc-
cion socjal del capital. Por Gltimo, los
que enfatizan en el Estado como enti-

dad cohesionadora, se aproximan a-

una. concepcidn relacional del poder a
postular que la clase no se define pre-
determinadamente en la estructura
econdmica, sino que adquiere su iden-
tidad en fa relacion conflictiva que esta:
blece con otros sujetos (clases, sectores
y grupos sociales). No obstante, en al-
gunas mterpretacmnes,‘ como. la de
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Poulantzas, se tiende a recaer en una
concepcion funcionalista.

Desde ta dptica de las politicas es-
tatales, {os enfoques instrumentalistas y
derivacionistas si bien realizan algunos
apories, su interpretacion es parcial y
unilateral. Los primeros contribuyen a
identiticar el caracter de clase de las
politicas; sinembargo, su concepcidn li-
mitada del poder les impide captar la
dindmica Institucional y social que se te-
je dentro y en torno a ellas. Mas aln,
en la medida en que tienden a concen-
trar el poder en el Estado y parte de una
vision reduccionista de clase, no se per-
catan de! conjunto de constelaciones y
ramificaciones que se gestan en las ins-
tituciones y la sociedad, las cuales, co-
mo veremos posteriormente, inciden
directamente en el proceso de constitu-
cion de la politica. Los derivacionistas,
por su parte, avanzan en explicar el lu-

.gar que ocupan las politicas estatales en

la estructura econémico y social, y su
papel en el proceso de reproduccion del
capital. Sin embargo, pese a que reco-
nocen el caracter estructuralmente con-
tradictorio del Estado, presentan una
l6gica del capital como una legalidad in-
manente, que tiende a subsumir a ésta
a politica estatal- los distintos procesos
sociales y politicos presentes en las po-
siciones estatales.

. Contrariamente, los que privilegian
los procesos de articulacion social, en
la medida en que no parten de la instru-
mentalizacion como supuesto, sino que
mas bien se preocupan por dilucidar los
mecanismos y practicas dirigidas a al-
canzar la cohesion social, que en Qitimo
término quiere decir, la construccion de
hegemonia, aportan herramientas tedri-
cas y metodoldgicas para analizar la
dinamica pdlitica.
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Dentro de este énfasis destacan los
pianteamisntos de Poulantzas y de los
neogramscianos.’

A continuacion se expondra de ma-
nera breve las principales contribucio-
nes de éstos y otras enfoques que se
enmarcan dentro de esta preocupacion
al andlisis de las politicas estatales.

El enfoque de Poulantzas

Dos son, a nuéstro Juicio, los apor-
tes mas significativos de Poulantzas: el
concepto de autonomia relativa y el de
la Insercién estructurat en el aparato es-
tatal de las contradicciones sociales.

Para Poulantzas el Estado capftalis-
ta contemporaneo es un ente muiticom-
puesto, que al mismo tiempo que
organiza los diferentes Intereses de la
clase dominante constituidos en un blo-
que de poder, bajola hegemonia de una
de sus fracciones, Incorpora como fo-
cos de oposiclon a las clases subordi-
nadas. Esta es la razon, porla cual, no
es una cosa susceptible de manipula-
cién o un sujeto con capacidad propia
de poder, sino el resultado de una con-
densacién de fuerzas. En tanto que
constituye el resultado de maltiples pre-
siones, éste, necesariamente, para con-
servar el orden social debe adquirir una
autonomia relativa. En tal sentido, di-
cha autonomia no sdlo se da con res-
pecto a las distintas fracclones de la
burguesia como un imperativo estatal
para lograr la cohesion de la clase do-
minante, sino también con respecto a
las clases dominadas. S6lo en virtud de

1. Poulantzas, Nicas. Esiado, podery socialis-
muo, México, 1983, p. 159.

2. ldem.

3. idem.
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ésta es posible comprender los compro-
misos materiales Indispensables para
dicha hegemonia. (Poulantzas, 1979).

Las relaciones de fuerza entre cla-
ses (ue se presentan con el estableci-
miento de las polfticas del estado en
favor del bloque en e! poder, a raiz del
funcionamiento de la autonomia relati-
va y del papel que asuma el ente estatal
como organizador, llevan a una frag-
mentacion-de su aparato. En efecto "el
establecimiento de la politica del Esta-
do debe ser considerado como resulta-
do de las contradicclones inscritas en la
estructura misma del Estado”.! Esto
significa que "cada rama o aparato del
estado, cada panel de los mismos de
arriba a bajo (...), cada uno de sus nive-
les constituye, a menudo, la sede dei po-
der y el representante privilegiado de tal
o cual fraccién de! bloque en el poder o
de una alianza conflictiva de algunas de
esas fracciones conlas otras, en una pa-
labra, la concentracion-cristalizacion
especifica de tal o cual Interés o alianza
de intereses particulares”.?

Desde este punto de vista, la logica
de poder que se presenta dentro del
personal del Estado, si bien adquiere al-
guna especfficidad, se encuentra total-
mente enmarcada dentro de las
contradicciones de clase.

La politica estatal, desde esta pers-
pectiva, "surge a partir de un proceso
efectivo de contradicciones interestata-
les". Lo cual significa que es "un cam-
po Y un proceso estratéglco, donde se
entrelazan nudos y redes de poder, que
se articulan y presentan, a la vez, con-
tradicciones y desfases entre si. De ello
derivan técnicas cambiantes y contra-
dictorias cuyo objetivo general o crista-
lizacion institucional toman cuerpo en
los aparatos estatales". '
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Las clases dominadas no existen en
el Estado mediante aparatos, sino como
focos de oposicion al poder de las cla-
ses dominantes. Sin embargo, la confi-
guracioén .y organizacién del aparato
estatal no dependen de la relacion
de fuerzas internas (del blogue en el
poder), sino también, "de las relaciones
de fuerza entre éste y las masas popu-
lares, y por consiguiente del papel que
deben cumplir con respecto alas clases
dominadas".*

Pese a que los anteriores plantea-
mientos sugieren una concepcion de
politica estatal plurideterminada y resul-
tado de procesos complejos y diversos,
presenta algunas limitaciones.

Primero, atin cuando el concepto de
autonomia relativa insinla que la
dinamica estatal no se rige exclusiva-
mente por la logica clasista, sino tam-
bién por conflictos sociales de otra
indole; en Gitima instancia se encuentra
determinada por esta contradiccion
fundamental.

Asi por ejemplo, en referencia al
planteamijento de Offe y Habermas con-
sistente en que la burocracia estatal tie-
ne intereses especificos, sostiene que,
"si tiene (...) intereses propios que de-
fender -los de su puesto- de haberse po-
dido hablar de un ‘interés' por la
estabilidad del Estado propia del con-
junto de su personal, lo esencial no esta
ahi*.® Al respecto también Laclau (La-
clau, 1983) ha afirmado que la emergen-
cia de nuevos sujetos no encuentra
explicacion dentro de su entramado
teorico, tendiendo a reducir los antago-
nismos a la lucha de clases. Segundo,
también adopta la concepcion reduc-

4. Ibidem, p. 171.
5. Ibidem, p. 192.
6. Ibidem, p. 225.
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cionista de que los efectos del poder es-
tatal estdn necesariamente circunscri
tos por la dominacion del capitalismo
(Jessop, 1980). Por ejemplo, refiriéndo-
se al Estado providencial sefnala que "to-
das las disposiciones adoptadas por el
Estado Capitalista, incluso las impues-
tas por las masas populares seinsertan
finalmente, a la larga, en una estrategia
a favor del capital o compatible con su
reproduccién ampliada”.” Tercero, y en
contraposicion con lo anterior, recae en
una vision instrumentalista al asignarle
alos intereses de la fraccién hegemoéni-
ca la capacidad de asegurar la unidad
del  Estado (Jessop, 1980, Laclau,
1983).

El enfoque Gramsciano

Por otra parte, los representantes de
la escuela gramsciana erigiran la nocién
hegemonia como el principio articula-
dor de una formacion social.

El Estado, seglin esta corriente,
tiene .como una de sus actividades
principales organizar el consenso. Es
decir; "ganarse a las masas". Lo
cual, pudo alcanzarse gracias a las
politicas keynesianas, que incorporan
al aparato estatal los intereses de las
clases ~subordinadas al reconocer
como legitimas algunas de sus de-
mandas y a las transformaciones del
capitalismo post-crisis, que posibilita-
ron (gracias a la "revolucion" ética
y moral que desencadenaron el fordis-
mo y el taylorismo) incorporar al merca-
do de consumo a las masas
trabajadoras (Glucksmann, 1978). Es-
tas dos maoadificaciones provocaron
cambios de morfologia en el capitalls-
mo, cuyo resultado fue un proceso de
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politizacion de la economia y la socie-
dad en general.

Este tipo de Estado, ya sea el am-
pliado - o social, que se configura, arti-
cula la politica con la economia,
dandole por lo tanto, a la dominacion
una base material: hegemonia; direc-
cion con dominacion.

La ampliacion del Estado conlleva a
la  absorcion de la sociedad, lo cual
practicamente lleva a indiferenciar la re-
lacion Estado-sociedad, y, ejerce un
proceso de politizacidon de esta Ultima
(desformalizacion de la politica) (Ibid,
1985).

Las acciones estatales en esta
perspectiva constituyen el resultado de
una relacion de fuerzas, en la cual la cla-
se capitalista mantiene la hegemonia.
Es decir, articula‘en torno a su proyec-
to a las demas clases y sectores socia-
les. - "Dos consecuencias importantes
se.derivan de esto. La primera, que la
lucha politica ha pasado ahora a abar-
car la totalidad de la sociedad civil.
Conquistar la hegemonia no significa
tan solo conquistar la direccién politica,
sino modificar el sentido comun de las
masas Yy lograr una rearticulacion gene-
ral de la sociedad. Pero, en segundo lu-
gar, esto significa-que el poder no se
conquista en un solo acto sino que es el
resultado de una larga guerra de posi-
cion a través de la cual se va modifican-
do la relaciébn de fuerzas en la
sociedad".’

.. De lo anterior expuesto, deriva lo si-
guiente: en primer término, las politicas
estatales constituyen un momento de
articulacion social y en este sentido son

7. Laclau, Ernesto. "Teorias marxistas del Esta-
do: teorias y perspectivas’. En: Morbert Le-
chner (comp.) Estado y politica en América
Latina. (México, 1983), p. 54.
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un producto histérico. En segundo
término, éstas, mas que representar un
todo coherente, expresion de una 16gi-
ca econdmica que funciona como un
deu ex machina, es resultante de un
cumulo de articuiaciones contradicto-
rias, las-cuales no son producto de las
estructuras, sino de latucha politica. De
ahi que la "parcelacion" del aparato es-
tatal, no es s6lo un asentamiento mate-
rial de los intereses de clase, como
plantea Poulantzas, sino’ un espacio
mas de confrontacion social en el cual
se da un-proceso de-absorcién y de
constitucion del conflicto social. Enter-
cer término, las politicas estatales son
un espacio de constitucion de sujetos
politicos:

Esta formulacion lleva a una con-
cepcion integral del Estado y de la politi-
ca estatal (Laclau, 1983).

Sin embargo, coincidimos con La-
clau y Moufte (Laclau y Moufte 1987) en
el sentido de que la concepcion grams-
ciana, pese a que entiende los sujetos
politicos como voluntades colectivas y
no como clases; esto es, como elemen-
tos generadores de articulaciones so-
ciales, recae en el reduccionismo de
clase, al localizar dentro de las practicas
articulatorias, siempre como principio
unificante de toda formacidén hegeméni-
ca, a una clase fundamental.

Otros enfoques marxistas

Otras interpretaciones que si bien
no podemos ubicar estrictamente den-
tro de la teoria marxista, contribuyen
con nuevos elementos al analisis de
politicas, los cuales aportan a la cons-
truccion de un enfoque integral de anali-
sis de las politicas estatales, son los

julio-diciembre/1989




planteamientos de Habermas, Offe y los
llamados posmarxistas.

El argumento fundamentai de estos
enfoques es que no existe en las socie-
dades contempordneas un tnico princi-
pio de organizacidn soclel. Para
Habermas y Offe, dos de. los repre-
sentantes mds destacados de la Escue-
fa Critica, también llamada Escuela de
Francfort, el Estado se convirtié en un
nuevo principlo de organizacién social,
en la medida en que el confilicto social
se desplazd a la esfera politica (repoli-
tisé). De este modo, los precios y los
salarios tlenen una determinacién cua-
sipolitica, razén poria cual, la ley dei va-
lor pierde la capacidad explicativa que
tenia en el capitallsmo liberal. De ahi
que la contradiccion principal estaré en-
tro la integraclon sistémica (capacidad
racionalizadora del Estado) yia integra-
cion social (anarqufa capltalista). inclu-
so Offe postulara que a raiz de dicha
politizacién o Estado a diferencia del
mercadono se rige por una légica capi-
talista. Asf pues estamos en presencia
de diversas Iégicas de accidn social, ias
cuales son contradictorias.

En este sentido, para este uitimo la
clave se ha de buscar dentro de los apa-
ratos politicos donde se gesta la red en-
tre las funciones publicas del Estado y
su funcién selectiva respecto a las exi-
gencias e intereses capitalistas (Pico,
1985). De ahf que: el autor justifique ia
necesidad de incorporar preocupacio-
nes de teorfas no marxistas como ia de
la decisién racional, la teoria de siste-
mas y de la organizacion (Offe, 1987).

8. Portaintiero, Juan C. La produccién de un or-
den. ‘Ensayos sobre la democracia, entre el
Estado y la socledad. Buenos Alres, Edito-
ria) Nueva Vislén, 1988, p. 117. '

9. idem.
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Otros autores latinoamericanos
tendrén Inquietudes semejantes. Por-
tantiero {Portantiero, 1988), sigulendo
a Easton, plantea que en virtud de tal
proceso de politizacién debe incorpo-
rarse la vision sistémica al andlisis de
ia hegemonia. Asi pues retoma la ca-
tegorfa sistema politico, la que define
como -l]a de un conjunto de institu-
ciones y procesos politicos, guberna-
mentales y no gubernaméntales,
desempefados por actores sociales
constituidos como tales y dotados de
clerta capacidad de poder'.® Es en el
seno de dicho sistema "donde se requ-
la la competencia para el poder, se
producen las decisiones (ue concier-
ne a toda la sociedad y. se organiza la
forma de la auteridad, es declr, se de-
termina el tipo de regimen politico vi-
gente. Asi, el sistema politico agrupa a
las instituciones que cumplenlas funcio-
nes de dominacién, direccidén y admi-
nistracién politica. Como la aricu-
lacién entre coacclon y consenso, entre
ley y valores, es siempre un sistema he-
gemonico, pero no sélo entendido co-
mo &l lugar desde donde la hegemonia
se ejerce, sino, sobre todo, desde don-
de se constituye".

Lechner (1984) , Laclau y Mouiffe
(Lactau y Mouffe, 1987, Laclau, 1983)
rompiendo con tas concepciones esen-
clalistas, propondran, asimismo, una
concepcidn relacional del poder, en la
cual los sujetos se constituyen en su in-
teraccién con otros. En otras palabras,
se da un proceso de construccion de
identidades politicas, en el cual "lo
idectdgico' adquiere significacidn. Pa-
ra Laclau y Mouffe, (Laclau y Mouffe,
1983) la nocién gramsciana de hege-
monia, en tanto que remite a la articula-
cion como elemento explicativo de la
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constltucién de sujetos, es la categoria
de andlisis fundamental. Sin embargo,
sefiala que es necesario construir una
teorfa de las articulaclones, que rompa
totalmente con el reduccionismo clasis-
ta y con las posiciones esencialistas que
de &l se derivan. En este sentido, avan-
za al plantear que en tanto la articula-
cién es fundamentalmente discursiva,
hay que remitirse a la lingiiistica y la psi-
cologia social.

De este planteamiento se despren-
den dos conclusiones. La primera es
que, en tanto ios sujetos politicos no
son agentes fijos y homogéneos (cla-
se obrera, burgues(a) sino actores gue
se constituyen en el acclonar politico,
el andlisis de los antagonismos so-
ciales lleva al estudio de una plurali-
dad de posiciones diversas y con-
tradictorias. La segunda, es que el "sis-
tema mismo de relaciones ha dejado
de ser fijo y estable-lo que hacea
las practicas hegemonicas posibles-
en ol sentido de toda identidad social
aparece constantemente diferido (...)
Con esto, sin embargo, no solamente
cae la categoria necesidad, sino que
tampoco es posible dar cuenta de la re-
lacion hegemonica en términos de sim-
ple contingencia...".'®

. Estas "rupturas’, planteadas por los
autores.mencionados, tienen connota-
clones de gran Importancia para el
andlisis politico. En primer lugar, se de-
secha el planteamiento consistente en
la existencia de intereses objetivos, y se
sustituye por una concepcion mas
dinamica y, por qué no, tactica, que se
basa en la posicién del sujeto. En se-

10.Laclau, Ernesto y Mouffe, Chantal. Hage
monfay estrategia socialisia: hacia una radice:
lizacidn de la democracia. México, siglo XX!,
aditores, 1987, p. 102.
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gundo lugar, se enfocan los procesos
soclopoliticos como procesos de articu-
lacién. En este sentido, se construye
una visidn positiva de la politica, en con-
traposicion a las concepciones instru-
mentales y.abolicionistas. Y, por tanto,
enterceriugar, se concibe at Estado co-
mo un espacio de constitucion de suje-
tos politicos. - En cuarto lugar, se
plantean - diferentes interpretaciones
que apuntan a una relativizacion de los
limites entre el ente estatal y la sociedad.
Finalmente, se acepta que la totalidad
social no se estructura a partir de una
Unica racionalidad (o tnico principio de
organizacion}.

En resumen, estos enfoques contri-
buyen a ampliar el andlisis politico de la
polftica, el cual estaba anteriormente
restringido a la actuacion de sujetos
preconstituidos y en una relacién exter-
na con la dindmica interna de constitu-
cion de la politica. En este sentido,
permite aproximarse a una concepcion
de politicas, alternativo tanto al marxis-
mo tradicional como alos planteamien-
tos analitico-prescriptivos.

Tedrica y metodoldgicamente, sus
presupuestos permiten arribar a una
concepcion de politica estatal que:

« Rompa con las concepciones Ins-
trumentalistas (reduccionistas), eco-
nomicistas y racionalistas, que
promueven los enfoques tradicio-
- nales del marxismo y analftico-
prescriptivos.

« Recupere "to politico" en el desarro-
ito de la politica estatal. En otras pa-
labras, que identifique las redes de
poder existentes, los conflictos y
compromisos, tas estructuras de po-
der que se configuran en torno a la
politica (las totalidades).
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o Desarrolle una interpretacién multi-
determinada y pluridimensional dela
politica estatal. - Esto quiere decir,
que el analisis de fa politica estatal,
no se debé agotar a un solo factor,
sino que hay que retomar también
otras estructuras y procesos como,
por ejemplo, los aspectos organiza-
cionales y las estructuras y procesos
técnico-administrativos.

o Elabore una interpretacion procesal
y relacional de la politica del Es-
tado. Lo que significa comprenderia
politica como un resultado de multi-
ples interacciones entre grupos, cla-
ses, sectores, Organos corporativos,
‘instituciones y agenclas guberna-
mentales y no gubernamentales,
que se encuentran déterminadas por
distintas estructuras sociales, politi-
" cas_e institucionales, y recortadas
por los diversos contextos en el que
se enmarcan. Estas politicas expre-
san un proceso de constitucién y re-
constitucion de la relacion Estado-
sociledad.

LAS POLITICAS PUBLICAS
Y OTROS ENFOQUES -
DINAMICOS

Otros aportes especfificos que pode-
mos citar son los trabajos de Oszlak y
O'Donnel, Nef y Pablo Roberto Motta,
que se ubican dentro de una preocu-
pacion que privilegia a la administra-
cibn pulblica y representan una
corriente latinbamericana en este cam-

11, Osziak, Oscar y Odonelt, Guiltermo, "Estado y
politicas estatales en América Latina - Hacia
una estrategia de investigacion, p. 385. En:
Gilberto Flores y Jorge Nef ed. Administracion
piblica: perspectivas criticas. San José, ICAP,
1984.
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po, que busca construir una identidad
propia frente a la fuerte influencia que
ha ejercido la tradicion estadouniden-
se (Valdés y Pérez, 1984). Ademas,
constituyen una visién alternativa de
andlisis, tanto a las interpretaciones so-
cioldgicas que analizan al Estado como
régimen politico, como a los enfoques
parciales de los funcionalistas y sistemi--
cos. Los dos primeros se sit(an dentro
de una dimension que concibe al Esta-
do como conjunto de instituciones,
mientras que el ‘otro se esfuerza. por
desarroilar un enfoque organizacional;
que capte la dindmica diversa y contra-
dictoria que se presenta en las organi-
zaciones piblicas.

Estos han contribuido a entender al
Estado-Gobierno (administracién pabli-
ca) como una entidad heterogénea,
contradictoria, sujeta a presiones de
fa mas variada indole y compuesta
por multiples redes de poder. Naturale-
za que impide pensar su actividad suje-
ta unicamente a una racionalidad
técnica.

En el caso de Oszlak y O’'Donnel la
politica publica se define como "un con-
junto de acciones y omisiones que ma-
nifiestan una determinada modalidad
intervencionista estatal relacionado con
una cuestion que concita el cuidado, in-
terés 0 movilidad de otros actores"."’
La politica tiene un periodo de gesta-
cion, el cual es resultado de la pro-
blematica social que se presente a partir
de alguna demanda o necesidad, por
parte de los grupos afectados como por
individuos, otros grupos o el mismo Es-
tado, un periodo de desarrollo y otro pa-
ra resolver la "cuestion”,

Frente a fa "cuestidn, intervienen
tanto los grupos afectados como no
afectados asumiendo una toma de
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posiciébn o “politica“, cuanto el Esta-
do, mediante de la participacion de
las distintas agencias Involucradas. Es-
ta participacion que a veces es incon-
sistente 0 confiictiva entre si, expresa
una actitud predominante. “"Desde
esta perspectiva, la ambigliedad o
conflicto no es Inherente a la toma de
posicion del Estado sino producto
del enfrentamiento -entre algunas de
sus unidades -sea respecto de los térmi-
nos con que debe definirse la cuestion
suscitada o del modo de intervencion
para resolveria- obedeciendo a Intere-
ses ‘organizacionales y clientelisticos-
contradictorios".'?

Ahora bien, puede darse el caso en
que la posici6n estatal sea omitir su par-
tictpacion, por diversas razones. Porlo
tanto, para los autores, las polfticas es-
tatales deben ser vistas como "nudos"
del proceso soclal, es decir, como resul-
tados tanto de las tomas de posicion de
los actores como del Estado. En este
sentido, a su juicio, "afirmar que dentro
de este tema las poiiticas estatales son
'nudos’ es presuponer que el Estado no
suele ser pasivo ni irrelevante, no pare-
ce serlo para los actores interactuantes
en el proceso; por el contrario, suele im-
portar y tanto que alrededor del conte-
nido de su toma de posicion se teje
buena parte de ias interacciones de ca-
da tramo del proce;so".13

Pero la politica no tiene una inci-
dencia (nicamente externa al Esta-

12 ibid, p. 386.

13. Ibid, p. 388,

14. Mota, Pablo R. 'La perspectiva organizacio-
nal en la formuiacidn e implementacion de la
polltlca plblica: inferencias sobre ia realidad
de América Latina, En: Seminaric: Formula-
cidn y gestidn de politicas plblicas. San
José, ICAP, 1985, p. 109.

15. Idem.
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do, también provoca en este mismo
proceso Interno, en términos de re-
definiciones y ajustes de "unidades" y
“procesos" burocraticos, que crean
puntos de interpenetracion entre estado
y sociedad. -

Por su parte, Paulo R. Motta, critica
ta perspectiva tradicional de la teoria de
la organizacion, que ve el goblerno co-
mo una organizacién monolitica, cuyo
proceso decisorio es identico al de una
empresa privada, y plantea la exlstencia
de una asimetria y jerarquia organiza-
cional, que expresa una distribucién de-
sigual de recursos, que no considera las
prioridades institucionales. Lo cual res-
ponde a 'la accion [nstitucionalizada de
los intereses de grupo". En tal aspecto,
“ciertamente, las organizaciones pUbli-
cas que constituyen un gobierno man-
tienen apenas un minimo de intereses
comunes suficientes para mantener la
coalicibn de poder. ActGan politica-
mente con autonomia e independencia
unas de las otras, configurando una red
de intereses y conflictos y de formas
diversas".

Por io tanto, para e! autor, "La for-
mulacion de 1a politica pdblica se da en
un medio donde una inmensa variedad
de objetivos y alternativas tienen que ser
considerados en un amblente competi-
tivo de recursos limitados'. 'S

La posicion de Nef (Nef, S.A.) es di-
ferente a los autores citados. Este (ilti-
mo parte de una perspectiva marxista,
de ahi que su interés se centre en rela-
cionar la politica pablica con la estruc-
tura de poder y las caracteristicas
concretas de la formacion social. 1den-
tifica tres niveles: la formacion social,
cultura e ideologia (contexto mas gene-
ral), el régimen politico (contexto) y la
politica publica. Plantea, en este sentl-
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do, que la politica publica tiene una tra-
yectoria que es explicable Unicamante
en e marco de la estructuracion
econdmica, politica e ideoldgica de las
sociedades. "Estas se formaran a par-
tir de la interaccion de las fuerzas politi-
cas (agentes), ‘constituyendo expre-
siones especificas de proyectos politi-
cos mas amplios, y en Ultima instancia,
del proyecto historico, aunque con un
grado de autonomf{a de los mismos".'®

El autor-reconoce como vélida for-
malmente la definicion de Oszlak y
O'Donnel, pero agrega la categoria
hegemonia, como explicativa. Asi,
pues, la politica pdblica la entendera
como "una expresion especifica de
una alianza politica, articulada por la
fraccion hegemontca dentro de dicha
allanza" 17 ‘

La polmca pu bilca es la conjugacion
detres aspectos: Clases Sociales, el Es-
tado y el sector transnacional. Enlo que
respecta al primero, es indispensable
Identificar fos actores y a qué fraccion
representa. Asi como la realizacién de
un mapeo organizacional de los acto-
res, para determinar qué objetivos (la-
tentes y manifiestas) tlenen. En cuanto
al segundo, por su parte, se encuentra
fraccionado en virtud del conflicto. so-

_clal, fundamentalmente la lucha de cla-
ses. Y respecto al tercero, constituye un
actor mas que no se encuentra vincula-
do coyunturaimente, sino de manera
estructural.

Ademés de este esquema concep-
tual, el autor propone un ordenamiento
sistémico, que establece flujos entre los

16. Nef, Jorge. Formacién social, regimenes
politicos y poiiticas piblicas: aigunas aproxi-
- maciones metodotdgicos, San José, ICAP,
mimeg, p. 6.
17.id, p. 7.
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niveles: formacion social y cultura, régi-
men politico y politica publica. De mo-
do que existen mutuas determinaciones
entre cada uno que permite interpretar
la politica pablica como determinada y
determinante al mismo tiempo.

Estos tres planteamientos, tal co-
mo habiamos adelantado, contribuyen
a dar una vision de la dinamica pre-
sente en el interior del Estado, que
establece ia existencia de una raciona-
lidad politico-administrativa y una logi-
ca organizacional especifica. Las
cuales, al mismo tiempo que conforman
realidades particulares y presentan, por
fo tanto, una dindmica y estructura de
poder institucional autdbnoma, constitu-
yen un filtro por medio del cual deben
transitar ios conflictos sociales que se
generan a nivel global. Esto hace que
la politica publica tenga una doble di
mension irreductible: la sociopolitica y
la instrumental.

Las contribuciones de Osziak y
O’Donnel, y Nef, a diferencia de Motta,
quien simplemente intenta rescatar la
dimensién organizacional, procuran re-
coger ambas. Los primeros interpre-
tando fa politica como "nudo", ‘el cual
expresaria la articulacién de la toma de
posicion de los actores y del ente esta-
tal, mediando {os procesos burocrath
cos. El segundo, desde una 6ptica
marxista, anatizando como se materia-
liza la conformacioén de alianzas politi-
cas de clase, en el marco de un
proyecto histérico, y como cristaliza,
institucionalmente hablando.

Pese a que los anteriores plantea-
mientos intentan desarrollar una vision
dinamica del funcionamiento de la ad-
ministracion plblica, presentan algu-
nas limitaciones. La propuesta de
Oszlak y O’Donnel, aln cuando presen-
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ta las politicas como un resuitado de
diversas tomas de decisidbn por par-
te de los actores involucrados, tiende a
conferirie al aparato estatal una auto-
nomia absoluta, haciendo aparecer al
Estado como sujeto. En virtud de lo
cual no desarrolla suficientemente y
gue, a nuestro-juicio, es un elemento
fundamental en el andlisis de politicas.
lo que han denominado como "nudos”
de poder.-Ademds, al no dar tanto énfa-
sis en el proceso de articulacion que se
teje en el curso de aplicacion de la politi-
ca, lo lleva, como plantea Nef, a definir-
la.en sus aspectos mas formales: como
una toma de posicion frente a una situa-
cién socialmente. problematizada. - Por
Gitimo, en 1o que respecta a la "cues-
tion", si interpretamos que ‘lo social-
mente problematizado" significa el
reconocimiento, mediante un proceso
de reflexion, de una necesidad o de-
manda comun, consideramos que se
reducen las politicas Unicamente a ac-
ciones estatales en respuesta a deman-
das agregadas como, .por ejemplo, la
salud, educacién, la paz...etc. Cuando
exista otro tipo de politicas que no ne-
cesarlamente representan una “cues-
tibn", pero que si se orientan a sectores
y areas muy especificas, digamos foca-
lizadas o sectorializadas. Mas adn: el
Estado tiende generalmente a impedir
que se construyan este tipo de deman-
das agregadas, y a presentarlas como
exigencias, sectoriales. (Poulantzas,

Por otra parte, los autores enfatizan
tanto en la discontinuidad, como mo-
mento de resolucion parcial de "la cues-
tion", que no le prestan cuidado a la
continuidad de la politica. Motivo por &l
cual, la politica se acaba cuando se re-
suelve "la cuestién’. A este respecto, se
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localizan dos problemas: en primer
término, se le otorga a la politica un
caracter coyuntural y absolutamente te-
rapéutico. De ahi que se tiende a con-
fundir "o politico" con “ta politica", y a
otorgarle al Estado una infinita capaci-
dad de racionalizacion, lo cual en Glti-
ma instancia, significa caer en las
concepciones racionatistas. En segun-
do término, su interpretacion de la politi-
ca es bastante limitada y.unilateral, por
cuanto se reduce a la relacién resulta-
do-respuesta, sin percatarse queia mis-
nia politica provoca nuevas tensiones
que redefinen "la cuestién’ y los tormi-
nos de la respuesta. Unilateralidad que
probablemente tenga como causa el
que se enfatice en el proceso de formu-
lacion, lo cual significa recaer en la con-
cepcién funcionalista que entiende la
politica como sumatoria de diversas
etapas {formulacioén, adopcion aplica-
cion, evaluacién).

Con respecto a Nef, si bien a dife-
rencia de los autores antes aludidos,
realiza el esfuerzo de trascender la defi-
nicion formal de la politica estatal, si-
tuando el momento de la articulacion
como elemento explicativo para definir
ia politica, enla medida en que parte del
enfoque poulantziano, presenta las res-
tricciones que se le han planteado a di-
cho enfoque. No obstante, su pro-
puesta tiene el mérito de establecer in-
terdependencias entre ios principales
elementos que considera se encuentran
ralacionados con la constitucién de la
politica. Estas Interdepedencias, sin
embargo, a diferencia del esfuerzo de
Portantiero tiende a mantenerse en un
plano formal, por cuanto las utiliza mas
como un recurso heuristico para esta-
blecer las multiples determinaciones de
la politica.
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HACIA UNA CONCEPCION
RELACIONAL
DE LA POLITICA ESTATAL

Nuestro punto de partida es una
concepcion relacional del poder y de la
politica. Esto quiere decir, como plan-
tea Poulantzas, (Poulantzas, 1978) que
el poder no es una cualidad Intrinseca,
sino el resuitado de una relacion. Es de-
cir, suponiendo que A y B representan
grupos o clases sociales, A construye su
poder en relacion con B, relacién en la
cuat A'y B'se constituyen como sujetos.
Esto es, se confarman como identida-
des colectivas.

Ahora bien, en tanto que las socie-
dades capitalistas establecen un orde-
namiento fundamentalmente asimé-
trico, A y B se enfrentan en desiguales
condiciones y en el marco de relaciones
de dominacion. En otras palabras, la
dimension del poder se da en los térmi-
nos en que lo plantea Lukes: el poder
sobre. (Lukes,. 1985).

. La diferenica entre este plantea-
miento y el que tiende a reducir e con-
flicto a la lucha de clases, se encuentra
en que, reconoce que existen otros su-
jetos politicos distintos a las clases; -es
decir, el poder se encuentra distribuido
en la sociedad- y.que éstos no se defi-
nen como grupo empiricamente dado,
sino en surelacidn con los demés, en la
cual se constituye a si mismo.

Para el andlisis de las politicas esta-
tales esta concepcién de poder tiene
consecusencias importantes: en primer
término, éstas son resultado de un con-
junto de relaciones entre diversos gru-
pos,sectores - y- clases - soclales. En
segundo término, como planteamos an-
teriormente, éstas no sélo son un instru-
mento que procuran alcanzar los
julio-diciembre/1989

distintos actores (clases, sectores y gru-
pos sociales) sinc que en esa lucha se
convierten en un momento de construc-
cién de identidades colectivas. En ter-
cer término, las politicas estatales, en
cuanto que representan un espacio en
el que se dan interacciones entre gru-
pos, consecuentemente se constituyen
en un limite de ia vida social.

Dicho proceso es histérico, dis-
continuo y enmarcado en distintos
contextos.

Ahora bien, partir de esta concep-
cién de poder no significa dejar de re-
conacer los aportes que los diferentes
enfoques han hecho al analisis de ias
poiiticas estatales. Por el contrario,
asumimos que han elaborado un rico
arsenal de instrumentos tedricos. De
manera que, si se quiers, partimos tam-
bién de una vislén "ecléctica’.

Asi pues, en el caso de los instru-
mentalistas, si bien negamos que la
politica estatal constituye ex ante un
instrumento, reconocemos que los
distintos grupos sociales obviamente
procuran instrumentarla, si no fuera
asi para qué el poder. También asumi-
mos que no existe una logica inma-
nente que determina la vida social, pero
sin embargo se acepta que durante-el
proceso de la politica se da una situa-
cién de extrafiamiento-externalizacion y
objetivacion- que responds, en Ultima
instancia, al cumulo de relaciones que
se establecen en la politica y factores
que intervienen, los cuales determinan
un comportamiento auténomo de ésta
con respecto a los actores. Tado lo an-
terior significa que la politica estatal

-es un objeto multi y- plurideterminado.

De ahi que se requiere avanzar hacia
una concepcion integral de su proceso
constitutivo.
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LA POLITICA ESTATAL

En primera Instancia debe pattirse
del supuesto consistente en que la politi-
ca estatal es la consecuencia de un do-
ble proceso, . por un lado, la
construccion de la socledad en ei Esta-
do, es decir, como decia Marx refi-
riendose al Estado Moderno, la
construccién de la representacion de la
sociedad civil, y por otro, dela construc-
cién del estado en la socledad.

Lo primero implica construir lo
comun, lo universal, vis a vis a lo parti-
cular, vale decir, edificar una voluntad
colectiva. Este es un proceso mediante
el cual se constituye lo politico; y el con-
flicto de intereses particulares adquiere,
en consecuencia, una dimension insti-
tucional. Las disputas no se resuelven
Gnicamente a través de la accion te-
leolégica o la estratégica (Habermas,
1973) sino que abre espacio para el es-
tablecimiento de relaciones intersubjeti-
vas. En otras palabras, con la
institucionalizacion se ¢onstruye un uni-
verso de significados comunes (Berger
y Lukman, 1963) que propicia una iden-
tidad colectiva (Habermas, 1973), y al
mismo tiempo, la integracién social, es-
to es, en términos de Durkheim, un or-
denamiento basado en la cohesion y la
unidad social. {Q’Connor, 1984).

Légicamente, conformar tal orden
de cosas, no es un proceso continuo,
exento de rupturas sociales. La cons-
truccién de lo general, del Estado como
totalidad social, se da a partir del desa-
rrollo de las formulaciones sociales ca-
phalistas, cuando la legitimacién no se
basa en iméagenes miticas-del mundo
(Habermas, 1973), ni en la autoridad de
un poder extraeconémico, sino, predo-
minantemente, en las formas mercanti-
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les, que establecen el intercambio de
equivalentes. Al universalizarse el mer-
cado, se abre paso la diferenciacion
econdmica y social. Esta disolucion,
sin embargo, se reconstituye en unidad
con la conformacion del Estado. En
efecto, la libertad de intereses que pro-
mueve ei capitalismo, se entroniza
politicamente en la figura juridica y el
'rol" de ciudadano. Abstraccion, que
constituye una representacion simboli-
ca del orden institucional como totali-
dad integrada (Berger y Lukman, 1963}.

En sus origenes, esta repre-
sentacion, en una sociedad cuyo prin-
cipio organizativo fue la diferenciacion
econdmica, adquirié una existencia me-
ramente formal. De ahi que Marx, en la
ideologia alemana, enfatizard en el
carécter fetichista que tiene el Estado en
su época. Posteriormente, las luchas
sociales fueron obligando a ampliar la
actividad estatal, gue tuvo que ir inte-
grando los reclamos y adquiriendo un
papel cada vez mas destacado en el
proceso de legitimidad. En suma, abri6
paso a la institucionalizacion del recla-
mo. Se desprende de lo anterior dos
cosas, primero, que la construccion del
Estado como intento de construlr una
sintesis social, s producto dea dinami-
ca especifica que tiene el régimen de
pioducclon capitalista, es decir de su
estructuracion particuiar, la cual se di-
ferencia de otros modos de produccion,
Segundo, que esta particular forma or-
ganizativa conlleva contradicciones cu-
ya resolucidon hasta ahora ha
desembocado en una evolucion histéri-
ca que cristaliza en la forma estatal co-
mo otro principio de organizacion
social. Logicamente, lo especffico de
dicha forma dependerd de las carac-
teristicas peculiares de cada sociedad.
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Asi, pues en las mas avanzadas del ca-
pitalismo organizado este caracter so-
clal del Estado se encuentra mucho mas
a fa cabeza que en los que se denomi-
nan paises de la perlferia capitalista.

El segundo proceso, de la construc-
clon de lo estatal en la sociedad, se en-
cuentra relacionado con la formacion
de necesidades soclales. Entendiendo
portales, las carenclas que van surglen-
do a partir de las relaciones que los in-
dividuos establecen entre si, y que se
reconocen como comunes. En este
sentido, una necesidad particular se
constituye en social cuande mediante
una actitud autorreflexiva se presenta
un proceso de tamatizacién de algdn
aspecto de ia vida cotidiana, que es ele-
vado al rango de lo comun, y que por lo
tanto exige Una respuesta social.

Las necesidades soclales estan
histéricamente determinadas. Son un
resultado de {a dinamica de estructura-
cidn de las socledades, la cual impone
determinadas exigencias comunes a los
individuos, en la organizacion del traba-
Jo, el espacio y la vida en general. Su
evoluclénen cuanto que es producto de
la autorreflexion da cuenta de un proce-
s0 de aprendizaje social (Habermas,
1973).
~No obstante, no todas las necesida-
des surgen de la autorrefiexién, algunas
son impuestas por el Estado, cuando
adquiere un carécter anticipativo. Y pa-
ra que éste haya comenzado a realizar
acciones sistematicas y permanentes
con vistas a resolver, modificar o elabo-
rar alguna situacion social, problemati-
zada, social o focalizadamente, es
necesario, en ‘primer término, que se
constituyan necesidades sociales y, en
segundo término, que la disolucién de
lo social en lo particular, sea cada vez
jullo-diciembre/1989

mas dificll, y obligue a que lo particular,
necesariamente, adquiera dicha dimen-
sibn -si se quiere mantener un orden
legitimado. '

_Hay que aclarar, por supuesto, que
el ente estatal no es, en este sentido, una
totalidad social transparente, sino que,
en la medida que representa una socie-
dad organizada asimétricamente en lo
econdmico, es opaca. ‘O sea que no se
trata nicamente de una representacién
real, sino que al mismo tiempo lo es tras-
tocada. El Estado Capitalista a la vez
que constituye un esfuerzo de sintesis
de una sociedad fragmentada e indivi-
dualizada, un intento de unidad de lo di
verso, de identidad, es también una
forma transtigurada, bajo la cual los in-
tereses particulares de la clase domt
nante adqulieren una dimensidn
general. Es decir, parafraseando a Ha-
bermas, el Estado Capitalista no es un
ente real, sino histéricamente existente
(Habermas, 1973}. Desde tal punto de
vista, la politica estatal, como el Estado
mismo, se encuentra determinado
histéricamente. Lo cual significa que, ni
el Estado en general, ni la politica esta-
tal en el capitalismo han existido siem-
pre, ni constituyen realidades predeter-
minadas formaimente, nitotalidades so-
clales acabadas. (Poulantzas, 1978).

Desde esta perspectiva biunivoca,
las politicas estatales, no se gestan Gni-
camente desde el Estado, sino también
desde la sociedad civil, y no constituye
un mero instrumento, ni una intersec-

“cion 'de "o publica" con "lo privado’.

Tampoco representa una continuidad,
sino, mas blen, en cuanto que resulta de
la'interacci6n entre la sociedad y su re-
presentacion, tiene una existencia dis-
continua, es decir, es ¢l campo de lucha
sobre los limites (Lechner, 1986). En es-
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te sentido, tal y como plantea Lechner
para el Estado en general, esa lucha
constituye la construccién de la conti-
nuidad en la discontinuidad.

"Ahora blen, cuando hablamos del
Estado no se hace sdlo desde su defini-
cidén més abstracta, sino, también a par-
tir de su materialidad, es decir, se
encarna en leyes, normas, practicas y
en un aparato Institucional. De modo
que la politica estatal, supone un marco
juridico que .expresa las relaciones
politicas mas globales, un conjunto de
normas de menor alcance y una regla-
mentacién institucional, que regulan su
ejecucion, y por supuesto, una expre-
sién organizacional y financiera. Es-
tructuracién que se encuentra
determinada por las practicas politicas
de actores sociales e institucionales.

Esto significa que la politica estatal
no sélo es resultado de la.influencia
reciproca de los diferentes actores, si-
no, también, responde a objetivos que
cumptir.

LA POLITICA ESTATAL:
UNA DECISION SOCIAL

La poiitica estatal tiene un doble
cardcter; por un lado, constituye una
acclén instrumental, en la medida que
persigue ef cumplimiento de fings. Por
otro lado, es el resuitado de un conjun-
to de interacciones sociales.

Ambos aspectos se encuentran en
una relaclon dialéctica, es decir se de-
terminan mutuamente, ya que construir
los fines signlfica un proceso social de
toma de decisiones, -el cual incluye se-
leccionar los medios. Este proceso se
objetiva en normas, procedimientos y
procesos burocraticos.
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Identlficamos entonces, en la toma
de decisiones, dos procesos, el de sub-
jetivizacion de la politica, en el cual los
actores internalizan los objetivos de la
politica y procuran orientarlos hacia la
satisfaccion de sus intereses, y el de ob-
jetivar y externalizar la politica, es decir,
el de la conformacién de una raclonali-
dad formal y técnica. En el primero los
actores se constituyen en sujetos de un
proceso social, en los productores de la
politica, mientras que en el segundo la
politica adquiere una autonomia relati-
va, y se conforma en una dinamica que
aparentemente adquiere una vida pro-
pia e independiente de los sujetos que
la constituyen, y dela cual éstos son (ni-
camente objetos de intervencion.

Lapolitica estatal
como interaccion

Esta relacion entre la legalidad y la
factibilidad de la politica, entre el deber
ser y la dinamica social, politica y
econdmica que se teje en torno a ella,
es contradictoria. Los contextos, esce-
narios, las constelaciones de intereses
y las correlaciones de fuerzas en la so-
ciedad se modifican en el tiempo, inci-
diendo en la definicién de los objetivos
y en la seleccion de medios. Ademas
intervienen otros factores secundarios
como la reconstitucion temporal ¢ es-
tructural de los procesos burocraticos-
institucionales los cuales, eventual-
mente, pueden limitar el cumplimiento
o reorientar los objetivos planteados.

Dicho proceso de redefinicion resul-
ta en una dinamica bastante compleja,
en la medida en que es resultado del en-
frentamiento entre distintos sectores so-
ciales, que buscan constituirse o
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consolidar su constitucion en la politica.
Encontramos, entonces, fos sectores
que procuran mantener sus privilegios,
o [os que reivindican una mayor partici-
pacidn en su definicién, o incluso, los
nuevos sectores, gue fundamentados
en nuevas orientaciones econémicas o
politicas, pretenden un cambio brusco
en los obijetivos, o simplemente clausu-
rarlos para destinar los recursos a la
atencién de nuevas areas.

Estas contradicciones no se expre-
san en la !egalidad de la potitica, que
muestra un mundo relativamente cohe-
rente sino que tienen sentido (nica-
mente cuando analizamos su caracter
intersubjetivo; ésto es, la calidad y natu-
raleza de las interacciones que se pre-
sentan entre los diferentes individuos,
grupos, sectores y clases sociales.

En efecto, la politica estatal consti-
tuye unadecision o conjunto de decisio-
nes que estan sujetas a un proceso de
articulacién social. Este es ala vez pre-
misa y resultado de la politica. Premisa
por cuanto toda decisién de respuesta
social a un probiema, supone un proce-
s0 de tematizacién, socialmente agre-
gado o socialmente focalizado que
exige, segun sea el marco juridico-politi-
co y las circunstancias histéricas, la ne-
gociacion entre diversos actores. Y
resultado, por cuanto, la decision ex
post, y su insercion institucional, impii-
ca diversas interpretaciones de su con-
tenido general y la formulacién de
estrategias de aplicacion que la condi-
ciona a otros procesos politicos, socia-
les, microinstitucionales, organiza-
cionales y a contextos histéricos.

" Podemos distingulr de acuerdo ato
anterior, entonces, dos tipos de articu-
lacién soclal:-una, es la que asume ex-
clusivamente una forma hegemonica, y
julio-diciembre/1989

otralaarticulacion de intereses, que res-
ponde a otras logicas de poder, que si
bien se inscriben en el marco de las
grandes confrontaciones sociales,y por
lo tanto, se encuentran vinculadas dk
rectamente con los pracesos de cons-
truccibn de ‘hegemonia, no son
reductibles a la primera.

'En cadacaso los procesos politicos
adquieren matices difetentes. El prime-
ro se refiere al proceso de organizacion
del consenso social, y por lo tanto, a la
menor o mayor articulacion de los inte-
reses de los sectores sociales afectados
directa e indirectamente a la politica, y
al proyecto histérico en el que ésta se
enmarca.

Esa aniculacion es de dos tipos:
la que agrega los intereses de los
sectores econdmicamente privilegia-
dos a la politica, y la que integra e incor-
pora a los grupos y clases que se
encuentran en una situacién social,
economica y politica subordinada, y
que, por lo tanto, ingresan al Estado en
esta condicion.

En fa gestacion de la politica, este
proceso se da, fundamentaimente, en
términos de intenciones, mientras que
durante su apticacion se realiza me-
diante la formulacidon de estrategias y
programas de accion. En ambas eta-
pas, participan activamente estructuras
de mediacion y representacién, como el
partido, cAmaras, asociaciones, federa-
ciones...etc, los cuales organizan distin-
tos intereses politicos y econdémicos y
las agencias gubernamentales que to-
man posiciones particulares con res-
pecto a la politica, en tanto que en ellas
se afincan estos intereses.

La articulacion-integracion que su-
fren los grupos que ingresan en la politi-
ca en la segunda condicién, gene-
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ralmente, se da de distintas formas: el
clientelismo, la incorporacion taclta o
mediante la construccion de bases so-
ciales permanentes. En este dltimo ca-
s0, los intereses historicos de estos
grupos son incorporados dentro de una
concepcién ideoldgica sistematizada.

Por tanto, definir y aplicar la
politica, representa un mayor © menor
reconociriiento de los intereses de es-
tos grupos por parte del Estado, es de-
cir, no es una captacién formal, ni.una
cooptacidn dnicamente con un caracter
negativo, sino una Integracion real-que,
siguiendo a Laclau y Mouffe. (Laclay,
1980, Laclau y Mouffe, 1987}, se expre-
sa discursivamente.

.-No obstante, esto representa. como
dice el refran popuiar, una de cal y otra
de arena, ya que al institucionalizarse el
conflicto social que surge en relacion
condichos sectores, ¢! Estado queda en
condicion de ejercer un control sobre
sus reclamos, en la medida en que han
sido creados los mecanismos juridicos
y los canales institucionales para en-
marcar las indicaciones.

Y mas aln, provoca la reificacion
del confiicto social, en cuanto que di-
chos canales y mecanismos, que han si-
do productos de las presiones y luchas
de estos sectores, se aparecen como
elementos ajenos, independientes de su
propia actuacion.

Es importante aclarar gue el grado,
la cobertura y el tipo de la articulacion
social que se presenta depende tam-
bién en gran medida del tipo de politica
estatal. Asi pues, es factible que las
politicas sociales presenten una mayor
capacidad de articulacién, por cuanto
es el area estatal especializada en resol-
ver el contlicto soclal, latente o manifies-
to, producido a partir de las demandas
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o necesidades de los grupos subalter-
nos, mientras que ta politica de desarro-
llo tecnologico no sblo tenga menor
capacidad de articular intereses, sino
que se restrinja a agregar, fundamental-
mente, los intereses de los diferentes
sactores de la clase econdmicamente
privilegiada.. .. .

Desde el punto de vista del proyec-
to histérico en el cual se enmarca la
politica, es decir, det proyecto de socie-
dad, tales procesos de articulacion so-
cial dan lugar a la constitucion de
pactos y compromisos soclales o sim-
ples coincidencias de intereses entre
sectores sociales, - particulares o los
grandes conglomerados sociales.

La politica, en este sentido, consti
tuye una expresion mas concreta del
proyecto histérico de socledad, sin em-
bargo no responde mecanicamente a
él, y tiene una existencla mas eventual,
aunque al mismo tiempo e impone de-
terminadas exigencias, que podrian in-
cidir 0 no en su contenido.

Se distingue aqui, por consi-
guiente, dos tipos de proyectos: el
proyecto de sociedad propugnado por
los grandes conglomerados sociales,
que procura orientar a toda la socie-
dad en su conjunto, el cual puedeo
no integrar las diferencias sociales, y
en este sentido, ser mas o menos legiti-
mo, que denominamos, siguiendo a
Nef, proyecto historico; y ios proyectos
de politica, ios cuales son de caracter
mas contingencial. .

El concepto hegemonia, que se utk
liza para definir el sentido de la articuta-
cibn hace referencia a la capacidad de
elaborar dicho proyecto historico, que
tienen determinados sectores soclales,
clases o fracclones de clase, Este nos
permite encontrare sentido ala dindmi-
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ca de conflictos que se dan con la cons-
titucion de la politica. Sin embargo, es
importante acltarar que su construccion
en la-sociedad capitalista no es resulta-
do unico de la potencialidad integrado-
ra- del- discurso, sino, también de. la
condicién privilegiada que tienen los
sectores que disponen de los medios de
produccién social para imponerlo. (Ma-
yorga, 1988). En tal entendido, la arti-
culacion que se da entorno a la politica
No supone negociacion entre iguales si-
noiuchaentre grupos con distintas cuo-
tas de poder, lo cual significa que hay
espacio también para la coercién vy ia
desagregaclon de intereses.

En esta-lucha los sectores subordi-
nados, facita o manifiestamente, se
constituyen-en ‘sujetos, -es decir en de-
cisores. :Sin-embargo, tanto estos sec-
tores como {os dominantes no son
decisores racionales, por cuanto no dis-
ponen de la informacién completa, ni
tienen absoluto conocimiento de sus in-
tereses, ni certeza absoluta de implica-
ciones futuras de la politica en ellos.
{Limbhion). Aunque, légicamente, por
su condicion de privilegio los sectores y
clases predominantes en el poder esta-
tal, pueden disminuir en grado conside-
rable este nivel de Incertidumbre.

~ El alcance politico del proyecto
histdrico yla racionalidad que se le pro-
cura otorgar al enunciado de intencio-
nes de la politica, es relativizado por fa
incertidumbre. De modo que, el proce-
's0 de toma de decision depende de he-
chos y sluaciones contingentes, y de
actos subjetivos de los actores. Por
ejemplo, periodos electorales, modifica-
cionses ingsperadas de las condiciones
polfticas :y. econdmicas en el resto del

18. Laclau y Mduﬂa, op, ¢it., p. 130.°
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mundo, desastres naturales..etc. Des-
de esta perspectiva, hay lugar para el
error, la indclencia, ia frustracién y la
neurosis. '

En otras palabras, como sefiala La-
clau-y Mouffe, refiriéndose a las articu-
laciones discursivas, "la practica de la
articulacion consiste, por tanto, en la
construccién de puntos nodales que fi-
jan parciaimente el sentido; y.el caracter
parcial de esa fijacion procede de la
apertura de lo social, resuitante a su vez
del constante desbordamiento de todo
discurso por la infinitud del campo de la
discursividad®."®

Las constelaciones y conflictos de
intereses, gue no responden directa-
mente ala dindmica de las confrontacio-
nes ‘de los conglomerados sociales
interesados en la toma de la decisién
{politica), sino que expresan otrotipo de
contradicciones o diferencias como,
por ejemplo, conflictos interorganiza-
cionales, reacciones gremiales, conflic-
tos de género y de otra indole, son
iguaimente importantes, en el proceso
de ir constituyendo la politica. Estos se
dan tanto a nivel de la gestacion como
de fa aplicacién de la politica.

"En el periodo de gestacion localiza-
mos situaciones conflictivas originadas
por oposiciones entre agencias guber-
namentales, que muchas veces respon-
den a conflictos intecrganizacionales
gue no se pueden reducir totalmente a
las grandes confrontaciones sociales sk
no a reacciones puramente gremiales;
y a expresiones de poder que respon-
den a luchas entre coaliciones bu-
rocraticas gubernamentales formu-
ladoras del proyecto de enunciado de la
politica. o

Durante el proceso de aplicacién de
la politica, ésta adquiere aln un
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caracter mas contingencial, ya que el
proceso para construir la hegemonia se
encuentra mas determinado por los
procesos organizacionales y técnico-
administrativo. En efecto, la politica
enunciada, la cual expresa una articula-
cion social especifica, al ser ejecutada
pasara por el tamiz de lo que llama Ben-
soh una subestructura, "...una esfera no
racionalizada de accion organizacional,
una compleja red de relaciones que en-
lazan a los participantes entre si y con
el mundo social en una multiplicidad de
formas reguladas".19 En efecto, las ins-
tituciones ejecutoras de la politica, ni
son totalmente autonomas, ajenas al
conflicto social, como afirma la escuela
funcionalista, ni se encuentran total-
mente determinadas por el ambiente, tal
y como plantea Poulantzas. Al contra-
rio "la subestructura también incluye ba-
ses. de dominacién intraorganizacio-
nales". Se agregan aqui las estructuras
de control sobre recursos estratégicos
realizados por algunos departamentos
divisiones, puestos, etc, asi como ven-
tajas, que se pueden obtener con otros.
La cercania de un puesto a la techologia
esencial de una organizacién o la capa-
cidad de algun departamento para con-
trolar la incertidumbre que afecta en
forma significativa el bienestar de otro
departamento puede suministrar la pa-

19. Benson, Kenneth. "Organizaciones: un enfo-
‘que dialéctico". En: Administratic Science
GQuarterly. 'Vol. 22(1): 1986, p. 22. (Traduc-
¢idn libre tCAP). :

20. bbid, p. 24.-

21.Esta os una de las razones por las cuales es
insuficiente’ ptantear el analisis de la politica
en.términos:de fases. Una concepeion con-
traria, seria analizarla como momantos de un
mismo proceso constitutivo, en el que se da

- una seleccion estructural que establece 10s
~ roles preferenciales en cada uno de ellos.
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lanca para ejercitar el poder enlas Enn-
cipales areas de la organizacién".2

Debemos agregar las luchas interor-
ganizacionales, que no expresan Unica-
mente el conflicto social en general,
sino diferencias de enfoque a raiz de
desarrolios organizacionales particula-
res, que han llevado a muchas institu-
ciones gubernamentales a fijar obje-
tivos que en ocasiones entran en pugna
con los 'ya establecidos para otras.
También se da el caso de que la logica
de una politica fortalezca a una institu-
cién en detrimento de otra, provocando
pugnas inteorganizacionales que afec-
tan su proceso de implantacion.

Este proceso de construccion de es-
tructuras de poder, que se da al margen
de |a racionalizacion de las organizacio-
nes publicas y del aparato en su conjun-
to, constituye un fiitro por donde pasa
necesariamente la politica, e cual no
solo tiene incidencias en la aplicacion
de los enunciados, sino que influye di-
rectamente én su reformulacién. En
efecto, de las instituciones guberna-
mentales surgen decretos, normas y re-
glamentos, que muchas veces rede-
finen ios objetivos y el contenido de los
enunciados sin modfficar laley. Asimis-
mo, puede ocurrir que un sector que ha-
ya perdido |a batalla en la definicion del
enunciado de la politica, logre imponer-
se en el momento de la aplicacién, re-
formulando, por lo tanto, dicho enun-
ciado en la practica.

En otras palabras, la administracion
de la politica redefine su formulacién.
Por supuesto, que tales regulaciones no
610 surgen de una dinamica autonoma
de las instituciones ejecutoras sino tam-

‘bién de! proceso de construccion de he-

gemonia al que se ven sometidas
también dichas entidades.?'
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Desde este punta de vista el apara-
to administrativo estatal tieng una auto-
nomia relativa con respecto al Estado
mismo y con fa sociedad, -ya que res-
ponde tanto a sus imperativos como
a sus propios procesos de estructura-
cién formal {racionatizacion) e informal

La politica como accion
instrumental

Desde una. perspectwa |nstrumen
tat, Ia polttica del Estado debe definirse
COmMO una. dec:smn 0 conjunto de deci-
siones de . intervencion sistematica
permanente, frente a una demanda o
necesidad soualmente problematiza-
da, focalizada, anﬂc:pada o impuesto
(Oszlak y O'Donnel, 1984). La cual, no
es tomada por el gobierno, como Unico
actor racional, ni por un grupo en parti-
cular, 'y menos adn, por una clase so-
cial, sino es una decision socialmente
adoptada, en el marco de un conjunto
de asmetrlds y contextos estructuraies,
por el Estado como expre3|on dela so-
ciedad civil.

Decidir, supone un proceso selecti-
vo entre distintas alternativas basado
en, al menos. dos criterios: -reglas técni-
cas y posicion de los actores. Tal selec-
cién debe realizarse en distintos
marcos, que fijan el conjunto de reglas
]urldtcas e institucionales, predetermi-
nadas social e historicamente, y contex-
tos historicos y ‘estructurales, que
determinan su limite posible. En otras
palabras, que establecen los limites y al-
cances de la politica (dec:|5|on) y los
margenes para seleccionar ios medios
que llevaran al cumplimiento de las
metas.
julio-diciembre/1989

Eslos tnarcas son: a) El marco juridi-
co-politico dado por ef régimen potitico,
el cual fija las normas bajo las que se en-
cuentra subsumida la politica, estable-
ciendo como se formula, es decit, los
mecanismos y procedimientos para to-
mar la decision (plebiscito, decreto eje-
culivo, decreto de ley, reglamento), y
regulando el alcance de los contenidos.
Este constituye ef marco de legalidad,
mediante el que se legitima una politica.
) El marco Institucional, que establece
el proceso de conversion de la deci-
sion en las acciones estratégicas de
caracter instrumental, y provee de los
medios técnico-instrumentales, expre-
sados en normas {reglamentos, presu-
puestos, controles...etc), en los que se
enmarca o deberia enmarcarse la politi-
ca. c) El marco sistémico, el cual iden-
tifica e haz de interacciones entre las
diterentes esferas de la vida social, y las
fronteras funcionales que la politica de-
be satisfacer para mantener la integra-
cién sistémica. d) El marco histérico-
estructural, el cual fija los dintintos es-
cenarios y las caracteristicas estructu-
rales que mmden en la definicion de la
polltlca

La politica se enc uentra condiciona-
da aunque no determinada, por estos
requerimientos técnicos, los cuales
cohstituyen el marco nermativo que di-
celo que es posible y técnicamente fac-
tible hacer

No obstante, el apego a las normas
no se da de manera absoluta. Prime-
ro, porque los criterios para seleccio-
nar no se reducen al uso de la técnica
de las posibilidades de optimizacion,
sino que exige considerar los actores
afectadaos, ‘quienes de acuerdo a sus
intereses reales o aparentes, toman
posicion frente al problema que mo-
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tiva la posible decision. Es decir, obli-
ga a partir de un criterio de legitimidad,
el cual no se funda Unicamente en el
cumplimiento de las reglas, sino funda-
mentalmente, en la capacidad de gene-
ralizar los Intereses que tenga. Una
politica que sea capaz de generalizar
los intereses de los diferentes grupos
afectados, es uria politica pluralista, y
por lo tanto, mas legitima. Mientras que
una politica, incapaz de realizarlo se
aproxima a una ‘acciéon mas elitista, y
menos legitima desde esta perspectiva
que asumimos.

Segundo, porque el uso de las
técnicas de seleccion se encuentra
mediada por la dindmica real en las
instanclas estatales, responsables de
realizar dicha tarea. Dinamica que se
ve determinada por conflictos intra e
interorganizacionales, explicados por
juegos de poder que responden tan-
to a la confrontacidn entre los dife-
rentes intereses sociales, como
factores propios dela actividad insti-
tucional {competencias personaies,
coaliciones internas en las organiza-
ciones, Insuficienclas en la capaci-
dad técnica). Tercero, los marcos
normativos y estructurales no consti-
tuyen limites absolutos, sino que
estan redefiniendo con arreglo a la na-
turaleza y especificidad de las constela-
ciones de intereses y los conflictos
sociales.

Por consiguiente, el proceso de ra-
cionalizacién de la politica no es
auténomo, sino que expresa el conjun-
to de contradicciones y conflictas socia-
les e institucionales. Segun Offe, (Offe,
1984} esto plantea la existencia de una
contradiccién en la  administracion
publica entre estructura y funcion, por
cuanto al mismo tiempo que debe res-
50 '

ponder a imperativos funcionales (ra-
cionalizacién), la logica politica que se
produce en el-ambiente la obliga a fun-
cionar con base a que las metas sean
logradas. '

La politica estatal
y Jos contextos

La politica estatal se constituye co-
mo resultado de condensar los proce-
sos de articulacién social, los cuales
Oszlak y O’'Donnel llaman en su anallsis
"ios nudos"’ de la politica estatal. La di-
reccién y el contenido de estos proce-
s0s, que en Litimo término representan
el contenido de la politica, se encuentra
enmarcado y recortado por distintos
contextos.

En efecto, se pueden Identificar
cuatro tipos de contexto: el histérico,
que da cuenta del marco en el cual
se ha estructurado la politica; el es-
tructural, que fija los limites, las po-
sibilidades y las determinaciones mas
esenciales de la politica; el sistémico,
que plantea las exigencias a las cua-
les 'se ve sometida la polftica en
términos de funcionalidades, y la co-
yuntura, que establece los escenarios
posibles. '

Ei primero define un papel y una
institucionalidad a Ja politica: una his-
toria organizacional, un conjunto de
ieyes y reglamentos. Alrededor de
éstos se constituyen determinados ac-
tores sociales. El segundo define cier-
ta esencialidad a la politica, es declr,
enmarca sus contenidos. Por ejem-
plo, en el caso de la politica de salud,
la organizacion econémica fija cler-
tos limites, en ta medida en que deter-
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mina ciertas especificidades dei proce-
so salud-enfermedad (vgr. el perfil epi-
demiologico). El tercero, sl asumimos
qgue el ordenamiento de las socieda-
des responden a cieros principios de
organizacion sistémicos, y que el Es-
tado constituye precisamente uno de
ellos, las politicas estatales se encon-
traran obligadas a ciertos requerimien-
tos. Por ejempto, la politica social debe
asegurar la integracién social y la politi-
ca econdmica, el equilibrio y crecimien-
to econdmico. - Finalmente el cuarto,
determina los distintos escenarios a los
cuales la'politica debe responder.

Si bien estos contextos delimitan el
campo de accion de la politica, al mis-
mo tiempo, excepto el contexto histéri-
co que establece ta configuracion
pasada, ésta también los afecta. Mas
aun, en tanto que fa estructura y el sis-
tema son producto de relaciones socia-
fes, y la politica representa un momento
espeacifico de articulacion de estas (fti-
mas, también tales contextos se ven
modificados.
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