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Introduce ion

Como as el casa de muchas de las discipli-
nas cientificas nuevas, el anahsle de poll-
ficas pubticas S8 ubica en el cruce de
saberes ya establecidos, de los cuales

toma prestado sus principales conceplos. Es as!
como algunas veces recurre al derecho, ctras a la
economia. otras a la sociologia 0 a la psicoloqfa. Pero
como ciencia del Estado en accion2, as tam bien ta
rama mas reciente de la ciencia pofitica. De este do-
ble estatuta as precisamente de donde provienen las
dificultades para hacerse reconocer como una real
disciplina cientifica. al menos en Francia. Necesaria-
mente pluridisciplinaria, tropieza inevitablemente con-
tra los saberes acaoemtcos que pretencen haberfor-
mulado ya las preguntas que ella se hace. En reali-
dad, la nocton de «pclitica publica» no evoca mu-
cho para numerosos universitarios 0 altos funclona-
nos, quienes, sin embargo, tienen la oportunidad de
estudiarlas 0 practicarlas. A veces. inclusive, esta Ira-
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vestigaci6n Cientifica de Francia), director del Centro de invest-
gaci6n administrative de la Fundaci6n nacional de ciencias poli-
ticas de PARis, prolesor de ciencias politicas en el Instituto de
Estudios Politicos de PARis. Es el autor, entre olrOs, de L "Eraten
aclion, Paris, PUF, 1987 (COleccion "Recherches Politiqueg,,),
en colaboracion can Bruno JOBERT. de Les entrepeneurs ruraux,
Paris, L'Harmatlan, 1989 y de Les politiques publiques, Paris,
PUF, 1994 (Colecci6n «Oue-sais.je,,?).
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ducci6n literal del inqles "public policy" suena como
un pleonasmo para los oidos tranceses.

Paraletamente. como ctencia de la accion publi-
ca, toma a menudo la forma de sencillos metodos a
de check lists para el usa de los decisares, mas que
la de una disciplina academica can un cuerpo de
saber teonco bien constituido. Por eso, hoy tooavla
se discute sobre su integraci6n en el seno de la cien-
cia politi ca. De un lado, suscita el interes de los po-
lttcloqos que yen en ella una apertura de su disclplina
mas alia de los estudios clasicos del comportamiento
politico; del otro, la preocupaclon par operacionanzar,
a veces afirmada con demasiada velocidad, suscita la
desconfianza frente al managemenfJ publico, EI ver-
dadero problema, en realidad, constste en saber s! er
analisis de politicas publicas genera para ta rcandao
social una cuesuon nueva, diferente de las que se hi-
cieron hasta hoy. Para determinarlo, hay que regresar
a las condiciones de su desarrollo.

Si bien es cierto que en Francia muchos autores'
realizaron estudios de politicas pubtlcas tal como

vease B, Jober! y P. MUller, L 'Etal en action. Corporalismes et
Politique Publiques, Paris, PUF, Collection "Recherches
pohlicues», 1987. Nerneroscs desarrollos presentados aqui en-
cuentran su luente en esta obra y, en forma mas general, en los
trabajos que hemos realizado con Bruno Jobert.

Los traductores juzgaron conveniente conservar la palabra en
ingles, utilizada por el autor.

Hay que resaltar aqui el papel precursor del Centro de Sociolo·
gia de las Organizaciones.
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monsieur Jourdain hacfa prose'. se puede decir que
esta noci6n es esencialrnente de origen anqlosajon.
ya que es en Inqraterra y los Estados Unidos de Nor-
teamerica en donde ha conocido un desarrollo fuJ-
gurante oescc los anos 50, De este nacimiento, las
investigaciones de politicas pubflcas conservaron
los estigmas en la medida en que quedan fuertemente
mercaoas par la tradtcion anglosajona, lunda menta-
da en la nocion de Government. En esta perspective,
ta pregunta objeto de tnvestlqacion es esencta'men-
te praqrnatica: ccorno ta tormacion de los intereses
puede conducir a ta puesla en marcha de -buenas-
politicas. que estas sean eficaces. que correspon-
dan a las metas buscadas y que ahorren dinero a los
cluoaoanos?"

En Europa, par el contrano, la tradtcion desde
Hegel haste Max Weber, pasando par Marx, ha he-
cho entasts sobre todo en el conceplo de Estado, es
decir, en una lnstltucion que de alguna manera do"
mina la sccedad, ta moldea y la trasciende. Esta si-
tuacion explica, en buena medida, que la nocion de
polltica pUblica haya ten ida tanta dificultad para
"penetrar» en una comunidad cientifica nutrida de
cultura juridica y de filosofia del Estado, Sin embar-
go, es el acercamiento de estas dos tradiciones tan
diferenles 10 que permite hoy hacerse la «buena pre-
gunta» que oriente la investigacion, la cual puede
enunciarse de la siguiente manera: i.en que ha mo-
dificado la trastormacion de los modos de accion
del Estado, durante los cincuenta ultimos anas,
su pueslo y su papel en las sociedades induslria-
lizadas occidenlales? Se puede tambien formular
en forma mas directa, lomando la distinci6n clasica
enlre policy (Ia politica publica como programa de
accion) y politics (Ia politiea como actividad gene-
ral). La cuesti6n se reduce enlonees a preguntarse:
ilas polftieas publieas cambian la vida polftiea?

Es claro, en etecto, que las teorias del Estado,
tan recursivas hasta el inicio del siglo para rendir
cuentas del surgimiento y del desarrollo de la forma-
Eslado en el Occidente capitalista, eslan mudas cuan-
do se trata de explicar las profundas transformacio-
nes que han afectado los modos de regulaci6n de
estas sociedades industriales durante la segunda
mitad del siglo XX. Estas trasformaciones se presen-
tan, ademas, bajo la forma de una paradoja: de un
lado, se asiste a una suerte de triunfo del Estado re-
gulador, que se manifiesta por la prodigiosa mUltipli-
cacion de las intervenciones publicas en todos los

Monsieur Jourdain es un conocido personaje de Moliere en la
obra teatral £1Burgues genlilhombre, quien descubrio que cuan-
do hablaba 10hada en prosa (nota de los traductores).

Vease E,G. Edwards, Y SHharkansky, Les politiques publiques.-
elaboration el mise enoouvra, Paris, Editions d 'Organisation, 1981

campos de ta vida cotidiana. Perc, al mismo tiempo,
cste triunfo se acornpana de una profunda crisis de
los mooelos de acoco que paredan habet sido la
causa del extto mismo del Estado, como bien 10
muestra el desarrollo de las teorias neoliberales en
los anos 70,

Antes de exponer los conceptos y metodos de
analtsis de politicas publicas, hay que recardar su
origen, equivate a hacerse dos preguntas fundamen-
tales:

La primera es la del origen imetectuel del am!J.lisis
de politicas publicas como rnetodo para estu-
diar y entender la accion del Estado: zoe cuales
corrfentes de pensamiento, de cuales interrogan-
tes sociofoqicos 0 ftlosoficos es heredero?

La segunda pregunta es la del origen de las mis-
mas politicas pubficas. Constste en preguntarse
cuales son las trasfarmaeiones en la sociedad que
han podloo producir esta explosion de las regu-
laciones estataros de ta cue! busca rendir cuentas
el anal isis de politicas publicas, En efecto, el
desarrollo de las inlervenciones del Estado en la
sociedad civil es, sin duda alguna, uno de los
mayores fenomenos del siglo XX. No solamente
los campos de accian de la administracion se han
ampliado y multiplicado, tam bien las hknicas uti-
Iizadas por los decisores publicos se han diversi-
ficado y sofisticado. Basta, para convencerse de
ella, comparar las reacciones de las economfas
occidentales a la crisis de 1973 frente a la de 1929,
En aquella epoca los dirigentes politicos y eco-
namicos parecfan sufrir los eventos que, en reali-
dad, muy poco entendian. Hoy en dia, aun si nues-
tro conocimiento de las fluctuaciones econ6mi-
eas esta lejos de ser perfecto y que el doloroso
problema del desempleo deja graves incertidum-
bres para el porvenir, los dirigentes del mundo
han sid a final mente capaces de controlar la cri-
sis, pagan do para eso, es cierto, el precio de
desgarradoras revisiones sobre las cuales regre-
saremos: las sociedades industriales contempo-
raneas son fundamentafmente sociedades regu-
ladas. Reconstruir la genesis de las potiticas pu-
blicas es, entonces, entender a la vez como han
sido elaboradas progresivamente nuevas repre-
sentaeiones de la acci6n publica Que permitan
pensar esta nueva relacion can el mundo, y se-
gun cuales procesos las sociedades industriales
han "inventado" estas herramientas que son, pre-
cisamente, las polilicas publicas,

Las nuevas representaciones de la
accion publica

Deben evocarse tres gran des corrientes de pen-
samiento para precisar el plano de fonda intelectual
de las politicas publicas: 1) las reflexiones sobre la
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burocracia; 2) la teorfa de las orqanizaciones y 3) los
estudios de management publico.

1. La burocracia: «arcaiamo 0 modernidad? Los
interrogantes sabre ra burocracia encuentran su ori-
gen primero en las transtormactones que la Bevo!u-
cion Industrial hizo soportar a las sociedades occi-
dentates, despues de [as choques de la Revoluci6n
de octubre. el auge del estelinlsmo y de los rases-
mas que parecfan cada vez anunciar la victoria de
las burocracias totalitarias sabre las dernocractas li-
berales. La pregunta, recurrente, que S8 plantea es
la slqufente: aes sociedades industriales pueden
prescindir del Estado? Y ceceso. este Estado. no va
a aqobtartas"?

Sin embargo, 81concepto de burocracia no siem-
pre ha tenido esta connotacion peyorativa que se ha
solido darla. Es as! como Hegel, cuando evoca el
desarrollo del Estado burocratico. ve en ella el cum-
plimiento de la razon en la Historta. en oposicion a
una sociedad civil que es el campo de 10 irracional
dominado par la «colision- de los fntereses qremia-
les. Para Hegel, solo el Estado, depositario de una
suerte de «prevision universal» que trasciende los
intereses particulares, es capaz de elevarse a nivel
del interes generals. EI Estado, en su forma burocra-
tica, es una figura de la modernidad occidental que
10 opone a las sociedades "arcaicas". Es precisa-
mente esta concepcion positiva del Estado la que va
a criticar Marx. Si para Hegel es el Estado que da su
sentido a la sociedad civil, para Marx es la sociedad
-a traves de la lucha de clases- la que da su sentido
al Estado. Este ultimo no es el vector de racionaliza-
cion del mundo, y la burocracia, lejos de ser el cum-
plimiento de la razon, no es nada mas que una per-
version. Ademas, el Estado es solo un inslrumento
utilizado par la c1ase dominante al servicio de sus
propios intereses. La imagen marxista del Estado es
fundamentalmente negativaS,

Aun si parece hoy anticuada, esta critica de Marx
a Hegel tiene el merito de plantear un problema que
todavia es de candente actualidad: l.en que medida
el desarrollo del Estado -y, entonces, de las politi-
cas publicas-, es el praducto de la modernizacion
de las saciedades industriales, alga asi como el pre-
cia inevitable por pagar 0, aun, un indicador de mo-
dernidad? 0 Ges solamente una simple sobreviven-
cia del pasado, un arcaismo debido al retraso de al"

Sobre la burocracia, vease Arguments: " La bureaucratie", Pa-
ris, UGE, 10/18, 1976,

F. Hegel, Prineipes de la lilosophie du droit, Paris, Gallimard,
1940.

g Vease, enlre olros, H, Lefebvre. De (Etar, Paris, UGE 10/18,
1976,

gunos paises? En dos palabras: zras socreoaoes
industriales pueden prescindir del Estado? No, can-
testa Max Weber. Este socioloqo aleman del inicio
del siglo XX es or especialista tnoecutoo de la buro-
cracia. Por eso, su influencia es inmensa en Europa
yen los EE. UU. Y su obra es como un puente entre
las reflexiones europeas score ta burocratizacion del
mundo y los Irabajos de origen estadounidense so-
bre el funcionamiento de las organizaciones.

"Para Max Weber», escnbe JOrgen Haberrnas, "Ia
burocratizaclon es un tenomenc csencrat para en-
tender las sociedaoes modemas. (...) En razon de
su eficacia, las formes de orqanlzaclon de la econo-
mia capitalista y de la adrninistracion modems del
Estado se imponen igualmente en otros sistemas de
accion, a tal punta que ias soceoeoes modernas ofre-
cen, aun al profane, la imagen de una "sociedac de
crqanizaciones"". "Que es entonces, ta burocracia
sequn Max Weber? Es una forma social fundamenta-
da en la orqeneecion raeianal de los medias en lun-
cion de los fines", Detras de esta definicion, de apa-
rtencia vanal, se esconde una revolucion conceptual
que explica la eficacia de las sociedades industriales
frente a las sociedades tradicionales. En efecto, 10
propio de la burocracia es organizar las diferentes
tareas independientemente de los agentes encarga-
dos de ejecutarlas. Asi como en una factoria el prole-
tario esta «separado» de sus medias de produccion,
de los cuales no es propietario y cuyo ordenamiento
general se Ie escapa, el burocrata ya no es dueno de
su cargo como en el antiguo regimenl2, porque aquel
esta integrado dentro de un universo regido unica-
mente por las leyes de la division del trabajo,

"Par que una administracion fundamentada en
semejantes principios es mas eficaz? Porque hace
crecer, en proporciones considerables, la calculabi-
lidad de los resultados, ya que el sistema se define
independientemente de las cualidades y los defec-
tos de los ejecutantes. As! se vuelve posible pronos-
ticar que una decision tomada en la cuspide, sera
aplicada par la base "sin odio ni pasion» y sin que
sea necesario negociar de nuevo cada vez el con-
junto del sistema de decision No es par azar que
Max Weber es contemporaneo de Taylor: en ambos
casas, esta la idea segun la cual el desempeno (per-
formance) industrial 0 administrativo pasa par una
voluntad de eliminar la incertidumbre Iigada al

'" J, Haberma5, Theorie de I'agir communicationnel, t. 2. Paris,
Fayard, 1987, p. 336.

11 M, Weber, Economie et Societe, Paris. Plan, 1971, en particular
pp, 26 Y ss

'. Es decir, antes de la Revoluci6n Francesa, donde los cargos
pUblicos (notario, luez, etc.) eran propiedad de sus titulares,
(Nota de los lraductores). 101
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comportamiento humano. Es el caracter impersonal,
deshumanizado y rutinizado de la burocracia 10 que
explica su eticacia social, tanto para provecho del
gobernante como del ernpresario".

Pero estas caracteristicas tienen su otra cara de
la moneda. De una parte, la -perfeccicn- misma de
esta herramienta la hace diffci! de controlar por parle
del hombre politico quien es. por definicion, un afi-
cionado. De otra parte. el lormalismo reglamenlario
y la impersonalidad de Ia burocracia, zacaso no traen
consigo el germen de una neqacion de su eficacia?
A parLir de la concepcion webertana de la burocra-
cia como vector de racionalizecicn del mundo se Ile-
ga, por alms cammos. a las inquieludes de los ffto-
solos de la modernidad. Y son precisamente estas
preguntas las que va a intentar responder la leo ria
de las organizaciones.

2. La teoria de las organizaciones: Ia dimension
estrateqlca. Con esta disci pi ina se enlra en un uni-
verso intelectual muy cercano al que va a fundar et
estudio de las polfticas publicae. La teoria de las
organizaciones nacio en los Estaoos Unidos en los
anos 20 como resullado de una insatisfaccion cre-
ciente frenle a los efectos de la organizacion tayloria-
nal4 5e asiste entonces a un verdadero florecimien-
10 de investigaciones primero centradas en el estu-
dio de pequenos grupos de personas trabajando, y
despues, ampliando su campo de invesligacion ha-
cia organizaciones cada vez mas grandes. De esta
multitud de investigaciones, se pueden sacar algu-
nos conceptos fundamenlales:

A) £1 concepto de sistema organizado. Una orga-
nizacion es mas que la suma de las acciones de
sus miembros. Ella misma conslituye un actor,
cuya accion 0 cuyas relaciones con el entorno
pueden analizarse, Como tal, define por su pro-
pia euenta unas reglas de funcionamiento que se
imponen a los diferentes acto res independiente-
mente de sus propias preferencias.

B) £1 concepto de poder. Tiene que ver can la ca-
pacidad de ios agentes para utilizar las fortalezas
de que disponen (peritaje, informaciones, domi-
nio de la interfaz entre la organizacion y su entor-
no), con el fin de maxi mizar sus recursos y forta-
iecer su puesto en la organizacionl5.

C) Ef concepto de estrategia. La accion de los hom-
bres en la organizacion no se fundamenta en unos
criterios sencillos (interes, amor, odio) sino en una
utilizacion, mas 0 menos habil segun el caso, de
las reg las formales 0 informales de la organiza-

1J Vease sabre este punta Ph. Bernoux. La socialogie des
organisations. Paris, SeuiL '985,

,., Ph. Bernaux, Op.cil.

" Ver los trabajos de Michel CROIZIER y, en especial, M. CROIZIER
y M. FIEDBERG. L 'acteurer Ie systeme, Paris, Seuil, 1976. Ver

cion. Esta rnovilizaclon de los recursos de los cua-
les pueoe disponer un actor se organiza alrede-
dor de una estrategia orientada hacla ta realiza-
cion de las metas que se ha fijado.

La conducta de las organizaciones supone un
minima de oecooificacicn de estas regias no escri-
tas, que son ias que determinan su funcionamiento.
Es la puesta en evidencia de estas reg las 10 que cons-
liluye el aporte decisive de la sccicloqla de las orga-
nizaciones. frente a las teorfas de la burocracla. Con
esta disci pi ina y con el analisis en terminos de siste-
ma que Ie es contemporaneo, ei problema de la com-
plejidad de ta sociedad moderna es 10 que esta plan-
teado, 10 rntsrno que la cuestton de las conductas
humanas frente a situaciones complejas. Se lIega
entonees a una tercera fuente intelectual del anallsis
de politicas publlcas: el management publico.

3. EI management publico: pensar ta complejidad
del mundo. Sequn Philippe Hussenot, et manage-
ment publico es -un conjunto de roe-ecce racionales
al servicio de los decisores publicos". «En esta acep-
cion", prosigue el autor, "se trata de la puesta en
marcha de metodos modernos de gestion en el sec-
tor publico, La modernizacion de la gestion publica
corresponde lanto a la utilizacion de herramientas
de ayuda a la decision, como a la sistematizacion de
algunas tareas ° proeedimientos administrativos 0,
aun, a la utilizacion de la publicidad para comunicar-
se con el publico,,16. EI management publico plantea
el problema de la especificidad de las organizacio-
nes publicas en reiacion can el sector privado. Re-
cordemos en este momenta, que el surgimiento del
management publico, al fortalecer la imagen de ra-
cionalidad y de modernidad de la administracion, es
sinonimo de una nueva representacion del papel del
Estado en la sociedad.

Es 10 que expresa Romain Laufer, en sus fasci-
nantes trabajas sobre el management de los siste-
mas administrativos comp/ejos que reubican la his-
toria de! management publico en una historia de la
division entre 10 publico y 10 privado. EI distingue tres
grandes fases fundamentandose en los clasicos pe-
riodos del derecho administrativo: ia primera, de 1800
a 1880-1900, corresponde al periodo en que reina el
criterio de la potestad publica. EI segundo periodo,
de 1880-1900 a 1945-1960, es donde domina el cri-
teria de servicio publico. EI tercer periodo, que em-
pieza en 1945, es el de la crisis del criterio del servi-

igualmente E. FRIEDBERG. Le pouvoir y la regie, dynamiques
de I"action organisee, Paris, Seuil, 1993.

," Ph. HOUSSENOT La gestion publique par obiectifs. Paris,
Editions d· Organisation. 1983. pagina 24,
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cio publico y -de manera mas general- de la division
entre 10 publico y 10privado.

A partir de esta particton. Romain Laufer distin-
gue para cada uno de estos Ires period os Lin len-
guaje administrativo diferente. Durante 01 primer pe-
nodo. "Ia acctcn de la administraci6n es estrictamente
definida par el principia de la surrusion jerarquica a
la politica y de respelo a la regia juridica. Ellenguaje
admlntstrativo es el detecno-". Durante 81segundo
periodo, «la administraci6n S8 ha desarrollado mas
alia de los alributos de la soberanla liberal clasica.
Las nuevas administraciones S8 construyen sabre el
modele de 18orqanizacion positivista. Para lograr las
finalidades publicae definidas par la pofltica. es ne-
cesario recurrir a cuerpos de funcionarios especia-
listas que saben como poner en marcha unos me-
dies para lograr estas finalidades. EI lenguaje admi-
nistrativo se enriquece: para cada servicio publico,
el lenguaje tecnico propio de sus especialistas se
agrega al derecho. Desde ahara, las organizaciones
pueden considerarse como teniendo un gobierno
propio-"

EI tercer periodo es el de -la crisis de la delimita-
cion entre el sector privado y el sector publico". -Se
traduce, de un lado, por la rnultipficacicn de entloa-
des jurfdicas nuevas, correspondientes a sistemas
adminislrativos para los cuales los funoamentos de
la legitimidad son mixtos a ambiguos (...) De otro
lado, alimenta un debate Gada vez mas intense so-
bre la ventaja que hay al hacer pasar algunos siste-
mas administrativos de una parle a de otra de este
limite inencontrable». Es durante este periodo de dis~
cusion cuando surge el «Ienguaje del management".

En esta evolucion encontramos de nuevo los tres
grandes referentes de la accion publica ya evoca-
dos: el lenguaje administralivo, que corresponde a
la plenitud de las formas burocraticas; el lenguaje
del experto, contemporaneo con el nacimiento de las
grandes organizaciones; final mente, ellenguaje ma-
nagerial, que se refiere a la administracion como lu-
gar de gestion de la complejidad del mundo. Sin
embargo, a 10 largo de la histaria estas diferentes
dimensiones del Estado no se sustituyen completa-
mente una con otra, 10 que quiere decir que, aun si la
racionalidad managerialliende hoy a ser dominante,
tanto la logica jurfdica como la logica del servicio
publico siguen produciendo sus efectos.

17 R. Laufer, Gouvemabilite et management des systemes
admin/stratifs complexes, Poiirique el Management public, vol.
3. No.1, marzo de 1985, p,32.

18 Ibid. p, 33,
'. Ibid. p, 40
2Il E.Weber,La lin des terrolrs, Paris,Fayard,1983,

l.Cual es el tundarnento intelectual de esta Ioqica
managerial? Es e! analisis en terminos de sistema,
que Romain Laufer propane definir como «e! hecho
de describir unas realidades complejas con la ayuda
de circulos y ftechas (entidades y ftujos)-". EI anali-
sis en terrninos de sistema y e! management (publi-
co y privado) aparecen como herramientas para cons-
truir ellenguaje de la complejidad y as! dominar, tan-
to como sea posible, esta complejidad del mundo:
el analisis en terminos de sistema es el modo de
pensamiento de una soeiedad compleja; el manage-
ment publico es ellenguaje del Estado en una eoce-
dad compleja.

Territorialidad y sectorialidad

l.COmo explicar este aumento de los rneoios de
tntervencion de los Eslados occidentales? {Par que
la industrializacion de las sociedades occidentales,
eon todos los eambios que ha generado, ha provo-
eado la puesta en marcha y posterior desarrollo de
nuevas medios de regulaeion social? Y, conjuntamen-
te, ceste desarrollo de las regulaciones publicas con-
duce a la estatizacion de las sociedades occidenta-
les? Evidenternente es imposible contestar estas pre-
guntas en pocas fineas. Sin embargo, traternos de
fijar algunos puntos de referencia.

1. EI oeaso de las soeiedades territoriales. Las
sociedades uaolconares, como es e! caso de Fran-
cia en el antiguo regimen, son antes que nada socie-
dades territoriales, 0 rnejo-, son ensamblajes mas 0
menos integrados de territorios re/ativamente auto-
nomos. En ese tipo de sociedad, es el territorio 10
que confiere a los individuos su identidad fundamen-
tal: antes que nada, uno es "de alguna parle» (hoy
en dia es la identidad profesional la que eslruclura
esta identidad). Es tambiem una referencia comun a
un territorio que da su coherencia a las comunida-
des human as, Cada territorio funciona como un sis-
tema relativamente cerrado, que encuentra en Sl mis-
mo las fuentes de su pro pia reproduccion. Tampoco
hay que exagerar esla autarquia. Numerosos ejem-
ploS muestran que existian importantes corrientes de
intercambios economicos, las cuales constituian un
tipo de aperlura de las colectividades territoriales.
Asimismo, otros principios de identidad, como la re-
gion, venian completando la identidad territorial.

Sin embargo, la impresion de conjunto es la de
una prevalencia masiva de una logica de la territoria-
lidad en la organizacion de las relaciones sociales:
debil division del trabajo y debil movilidad. Este cie-
rre relalivo se ha prolongado ademas, en forma de-
grad ada en las campinas francesas hasta el final del
siglo XIX, como bien muestra la obra de Eugen We-
ber titulada de manera significativa EI fin de los terru-
nos2Q

• Desde el punto de vista de la regulacion social 103
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global -que es Ia que aqul nos interesa-. esta preva-
lencia de ta logica de la territorialidad tiene una con-
secuencia fundamental: las soceaeaes tradiciona-
les siempre esten amenazadas de reventarse. En etec-
to, a partir del momenta en que estas sociedades
estan constiturdas por unidaoes tenltortales autonc-
mas y capaces de asumir su pro pia reprcouccion.
no hay ninguna necesidad funcional para que estos
diferentes territories ccntormen un conjunto social
coherente. Este rasgo caracteristico de las socieda-
des Iradicionales habra sid a descrito por Durkheim
en sus desarroUos sabre la -solidaridad mecanica-".

EI riesgo de secesion es permanente en este tipo
de sociedad. como muestra ta obsttnacion de los
reyes de Francia en prevenir las tendencias centritu-
gas de los gran des senores feudales: solamente la
tuerza permite a los gran des imperios mantener su
cohesion, EI principio fundamental de una scceoac
tradicional es entonces la dialectica centrorce-nere.
Con la rruntipticacion de Jos intercambios mercanti-
les y la Revolucion Industrial este principia no des-
aparece, pero progresivamente esta suplantado por
otra lcqica. la que opone 10global y 10 sectorial: la
territorialidad retrocede frente a la sectorialidad.

2. Del territorio af sector. Entre las innumerables
consecuencias del proceso de transformaci6n que
invade a Occidente en los siglos XVIII Y XIX, la mas
espectacular es probablemente la explosion de la
division social de/ trabajo. Ademas, este movimiento
ha marcado el nacimiento de las ciencias sociales
en la medida en que los primeros sociologos, desde
Spencer hasta Durkheim, hicieron de este, de mane-
ra un poco abusiva, la gran ley de evolucion de las
sociedades humanas.

Es posible esquematizarlo en tres procesos fun-
damentales:

Un estallido de las estructuras tradicionales yes-
pecialmente de la familia como lugar de actividad
economica. Desde ahora la celula familiar va a
limitarse mas y mas a la esfera de la reproduc-
cion y 10que esta fuera del trabajo, pronto identi-
ficada con la del ocio y del consumo. Por el con-
trario, las actividades de produccion van a desa-
rrollarse en el universo profesional.

Un movimiento de particion de las actividades eco-
n6micas bajo la forma de roles profesionales, mas
y mas numerosos, mas y mas especializados y
cuyo acceso va a depender mas y mas de una
formacion especifica.

<' E, Durkheim. De la division du travail social, Paris, PUF, 1967.

104 Z< "Paysan», en frances. (Nota de los lraducfores).

Finalmente, er surgimiento de nuevas modos de
reagrupamiento de estos roles profesionales, bajo
la forma de nuevas logicas de ensamblaje de la
division de! trabajo, ya no basada en el territorio,
que pierde su relevancia, sino sobre criterios ex-
ctusivarnente profesionales.

Se asisle entonces al paso de una 16gica horizon-
tal (Ia de los terrttcncs) a una 16gica vertical (la de los
sectores). Se puede oecir tambien que se pasa de
una prevalencta de la dialectica centro/periferia a una
dominaci6n de la loqica global/sectorial. Dos ejem-
plos ilustran esta transforrnacicn.

EI primero corresponde al mundo rural. En una
sociedad tradicional, la agricultura no existe como
actividad profesionaI propiamente dicha: el carnpe-
sino" (es decir, el que es de un pars) trabaja para
asegurar la reproduccion de su propia familia. Hay
muy poca distinci6n entre roles -orotestoneres- y el
conjunto de los roles familiares, de sociabilidad 0 de
vecindario: no hay distincion entre el trabajo y el no
traba]o.

Con el proceso de modemizacion (en Francia este
ultimo se desarrolla tardiamente, 10 que permite ver
las cosas desarrollarse en forma acelerada), este sis-
tema de relacion estalla completamente: la modern i-
zacion de los metodos de trabajo Ileva al campesino
a romper su relacion con el territorio; el ejercicio de
la agricultura se transforma en una profesion que
define sus propias reg las de excelencia; finalmente,
la esfera de la produccion se separa de la esfera de
la reproduccion. En pocas palabras, se ve surgir en
el sene del mundo rural un conjunto de roles profe-
siona/es cuya definicion y arliculacion ya no depen-
den de la relacion con un territorio, sino que tienden
a definir sus propias reglas de funcionamiento: el
sector agricofa se desprende del mundo rural. Y es
precisamente en ese momenta cuando se pone en
marcha una polltica publica agricola.

£1segundo ejemp/o corresponde al sector social.
Aqui de nuevo se trata de una nocion que propia-
mente dicha no tiene sentido en una sociedad terri-
torial. En este tipo de sociedad, el problema de los
pobres y de los indigentes es tratado localmente por
media de la caridad 0 de la asistencia. Ahora bien,
numerosos trabajos muestran que con el surgimien-
to de la forma social del asalariado y el debilitamien-
to de las solidaridades locales se desarrolla una nueva
forma de solidaridad a de vinculo social: es el welfa-
re state que intenta aportar una respuesta a la term i-
nacion del orden territorial proporcionando a cada
grupo social "no territorial" un lugar y una protec-
cion minima en la sociedad. Es el paso de la asisten-
cia que pertenece al orden del territorio, hacia la tec-
nica aseguradora que tiene que ver can la sectoriali-
dad: los seguros sociales, escribe Didier Renard,
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-marcan la transici6n de una proteccion social orga-
nizada sobre una base territorial, hacia una protec-
cion social organizada sobre una base proteslonat-".
A partir de cste momento 10«social" va a desarrollar-
S8 como sector especffico, y ser objetc de politicas
pub/ieas adaptadas.

En cada casa, 81proceso es similar: el sector apa-
reee como una estructuracicn vertical de roles soca-
les (par 10 general, profesionales) que definen sus
reg las de funcionamiento, de sefeccion de las elites,
de elaboraci6n de normas y de valores especificos,
de fijaci6n de sus fronteras, etc.
La traducci6n sociofoqtca de la
noci6n de sector es, par cierto,
la coroomciotv': cada sector
construye una identidad corpo-
ratista propla, que dare unidad
y sentido a 10 que inicialmente
no es mas que una aqreqacion
abstracto de roles profesiona-
tee. De alguna manera, cada
sector va a desempefiar el pa-
pel de un territorio, presentan-
dose como principio de estruc-
turacion de las relaciones socla-
les. EI problema es que a los sec-
tores les falta un atributo esen-
cial de los territories: no se pue-
den autcreproducir. Mas exacta-
mente, su grado de autorrepro-
duccion como sistema social
abstracto, es mucho mas debil
porque dependen de ta repro-
duccion de otros sectores".

Consecuencia inmediata:
cualquier sociedad sectorial
sera necesariamente confronta-
da can un grave problema de coherencia social.
Cuando la sociedad tradicional esta amenazada de
reventarse, la sociedad sectorial esta amenazada de
desintegraci6n s! no encuentra en sf misma los me-
dios para manejar los antagonismos intersectoriales.
Aquel/os medios son precisamente las politicas pu-
blicas. LPor que este riesgo de desintegracion?
Porque cada sector, al desarrollar su propia logica
de reproduccion, va a construir sus objetivos secto-
riales como fines ultimos (aumentar el ingreso de los

agricultores, desarrollar la cobertura medica de la
pobtacion, mejorar el equipamiento de las fuerzas
militares, etc.) Mas arm, y al contrario de un temtc-
rio, iun sector no puede hacer una secesion! Uno no
puede imaginar el sector medico 0 el agricola, sepa-
randose de la sociedad: producto de la division del
trabajo, los diferentes conjuntos secloriales son a la
vez dependientes unos de otros y antagonistas para
la obtencion de recursos eccnornicos escasos. EI
paso de una lopica territorial a una loqica sectorial
trae consigo dos consecuencias importantes.

A) Una trenstormecian de
los procedimientos de me-
diacion social. AI lado de
mediaciones terriloriales que
subsisten al mismo tiempo
que ven disminuir su importan-
cia, se muiliplican las media-
clones de tipo sectorial. Estas
ultimas ponen en primer pIa-
no de la eecena una nueva
qeneracion de representantes.
cuya legitimidad ya no se fun-
damenta en una aptitud para
representar a una comunidad
territorial, sino en la represen-
taclon de un grupo profesional.

B) La uuurscton, cada vez
mas generalizada, de nuevas
herramientas intelectuales
para pensar la regulacion de
las diferentes demandas
sectoriales. Es el caso de la
puesta en rnarcha de las cuen-
tas nacionales y de las matri-
ces de intercambios intersec-

tortales. De manera mas general, todo el sistema
de planificaci6n francesa que se desarrolla en la
posguerra es una puesta en escena del enfren-
tarmento de los diferentes sectorcs (ministerios,
smcncatos. gremios de ta proouccion): en Fran-
cia, el Plan es el gran teatrc de la sectorialidad,
donde se ve al mismo tiempo los partenaires so-
ciaux26 (interlocutores sociales) expresar sus rei-
vindicaciones sectoriales, y los tecnocratas afilar
las herramientas de regulacion macroeconomica
de una sociedad desde ahora sectorializada27.

Zl D. Renard, Une definition inslilutionnelle du lien social, Revue
Franqaise de Science Politique, vol. 38, No, 3, junio de 1988. p. 381

24 En el sentido Colombiano de "gremio», (Nola de los lraduclores),

25 Y. Barel, La reproduction socia/e, Paris, Anlhropos, 1973.

.., los partenaires sociales (inlerlocutoresj designan en Francia a
los sindicalos y los gremios de la produccion, cuando nego-
cian grandes acuerdos sociales interprofesionales como aquel

sobre la tormacion profesional permanente. el seguro de des-
empleo, etc. (Nota de los traductores),

" Vease l. Nizard. Inlorme introductorio al Coloquio Pianilicalion
et Societe, Grenoble, PUG. 1974. Vease tambien las dos abras
publicadas par el Instituto de Historia del tiempo presente: H.
Rousso (dir.), De Mannel a Masse. Paris, CNRS,1986, y La
planificalion en crise, Paris. CNRS, 1987,
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3, EI crecimiento de la historicidad. Este paso de
la territorialidad a ta sectorialidad se acornpana por
er surgimiento de una nueva vision del rnunoo, la cue!
vatonza fa eccton de {as sociedades sobre sf mfs-
mas. Desde ahora. las sociedades industriales dis-
ponen, gracias a su saber cientifico y a su aparato
industrial, de una capacidad de modificar su ambito
sin ninguna comparacion con la del pasado. Pero la
contraparte de esta revou.cron es 10 que Yves Barel
llama «la autorreterencia soclet-": desde ahora. las
sociedades industrializadas deben encontrar en su
seno el referencial que dara sentido a su accton.

Este nuevo rererencar corresponde ar ccncepto
de historicidad propuesto par Alain Touraine, con el
fin de pensar el aumento en la capacidad de acci6n
de las socteoaoes modernas sabre si mismas. Par el
contrario, las sociedades tradicionales se caracteri-
zan por su historicidad debil, 10 que signifiea que son
fuertemente dependientes de unos elementos exte-
notes a elias en la orientacicn de su reproducci6n:
c1imas, tencmenos naturales, etc. Desde el punta de
vista que nos interesa aqul, este desarrollo de ra ca-
pacidad de las sociedades tndustrtales.para centro-
tar su ambito natural y social tiene una consecuencia
esencial. viene a fortalecer aun mas la necesidad de
poner en marcha procedimientos de regulacion polf-
tica. En efecto, este crecimiento del margen de ac-
ci6n sabre el mundo no puede hacerse «automatica-
mente". Supone que se pongan en marcha procedi-
mientos de escogencia que arbitraran entre las dife-
rentes opciones posibles. En realidad, cada avance
en el dominio de la reproducci6n social va a generar
una cornpleta serie de efectos, mas a menos inespe-
rados, que deben tenerse en cuenta.

La intensificacion de la sectorialidad y el crecimien-
to de la historicidad son entonces dos aspectos de
una misma transformaci6n fundamental, aquella don-
de se ven las sociedades modernas modificando su
relacion can el mundo a traves del asumir creciente
de su propia reproduccion. Hayen dia, se lee muy
bien esta evolucion en tres campos:

Las manipulaciones gemWcas, en la medida en
que las sociedades humanas estan praximas a
poder cambiar el fundamento mismo de su exis-
tencia, el c6digo genetico del hombre.

E' medio ambiente, porque par primera vez en
su histaria unas sociedades humanas tienen la
posibilidad de modificar radicalmente y de mane-
ra irreversible su ecosistema.

za Y Barel, La quete du sens, Comment I 'esprit vient a la eire, Pa-
ris, Seuil, 1987.

, I 1 1 I I 1 1"1' Ch, Jones,Aninlroduction to the study of public policy, Belmont,
~ Dusbury Press, 1970.

EI arma stomice. porque par primera vez unas
sociedades humanas tienen el poder de decidir
destruirse mutuamente.

Es ta paradoja de /a inceltidumbre: cuando las
sociedades tradicionales, cuyo margen de acci6n
sobre el mundo es debil, son muy dependientes de
eventos que les son exteriores, las sociedades mo-
oernas que dominan infinitamente mejor su acclon
sabre 10 real ven crecer su depend encia can reta-
cion a sus propias herramientas. La incertidumore
maxima no se genera hoy por eventos exteriores, sino
por la puesta en rnarcha de medios destinados a
dominar e! ambito: oebiudad del dolar, catastrotes
aereas a viales ... Esto significa que numerosas poli-
ticas publicas no tend ran otro objeto que la gesti6n
de los desajustes producidos par otras poffticas sec-
tariales: la sociedad sectorial, que esta en desequili-
brio perpetuo, genera de manera permanente "pro-
blemas», «dtsfunciones- 0 «efectos perversos- que
debe ran, a su tumo. ser objeto de politicas publicas.

Es posible ahora pasar a definiciones mas precisas.

Laspoliticos publicos como medioci6n
Miremos primero 10 que dice la literatura dedica-

da al anal isis de poHticas publicas, antes de reubi-
car esta definici6n en la perspectiva que escogimos
aqui.

1. Que es una poHtica publica? Charles O. Jones
insiste en la polisemia del termino que es utilizado
en contextos muy diferentes: la "politica estadouni-
dense en el Extrema Oriente", la polltica de trafico
en una gran ciudad, la polftica de una empresa, etc,29

Par esta razan, los autores proponen a menudo
una definici6n minima de politica publica que per-
mita abordar el as unto sin fijar demasiado antes los
Iimites. Es el caso de la definicion que dan Yves Meny
y Jean-Claude Toening de politicas publicas en su
obra que constituye una buena sintesis de la abun-
dante Iiteratura, especial mente anglosajona: "una
politica publica se presenta bajo la forma de un pro-
grama de accian gubernamental en un sector de la
sociedad 0 un espacio geografico»30. Este enfoque
esta de acuerdo can el planteamiento pragmatico que
es a menu do el de los analistas de politicas publi-
cas. Numerosos autores, ademas, identifican la poli-
tica publica can el programa de accian gubernamen-
tal, La ventaja de estas definiciones es permitir deli-
mitar un objeto de investigaci6n relativamente con-
creto {Ia politica agricola, la polltica urbana, la politi-

30 Y. Meny. J.C, Thoenig, Politiques PUb/iques, Paris, PUF, Col.
'Themis", 1989, p.130,
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ca de transporte) como el conjunlo de los progra-
mas gubernamentales en los campos de la agricul-
tura, del urbanismo 0 de los lransportes.

Perc su inconveniente es no decir nada acerca
de ra genesis social de las pounces publtcas. Par
eso, conforme a la perspectiva general deterrninada
anteriormente, intentaremos captar una polmca pu-
blica como un proceso de meoiecion social, en la
medida en que et objeto de cada politica publica es
tomar a su cargo los desajustes que pueden acurr!r
entre un sector y otros secrores, 0 aun entre un sec-
tor y la sociedad global. 58 dira que el objelo de una
politica publica es ta gesti6n de una relacion global/
sectorial, que de rnanera abreviada 58 anotara como
"RGS".

2. La gesti6n de la relaci6n global-sectorial.
Cada sector se reproduce transforrnandose y modi-
flcando sus relaciones con los otros sectores.

Es asl como el desarrollo de los transportes ae-
reos tiene consecuenoas oiplomancas (negociaci6n
de los derechos de traftco). juridicas (derecho aereo},
tecnices (implementaci6n de ayudas para el traftco
aereo. respeto de las normas de seguridad, certifica-
cion de las aeronaves) e industriales (politicas de ayu-
da a la construccion aeronautical. Asimismo, el desa-
rrollo del sector automotriz va a generar una eerie com-
pleta de efectos sabre los otros sectores: necesidad
de construir carreteras y autopistas, de implementar
sistemas de atencion para los accidentados, de refor-
mar el codigo penal y el codigo de normas de transi-
to, de adaptar las estrategias de abastecimiento ener-
getico nacional. Las polfticas viales, de lucha contra el
alcohalismo de los conductores, de desarrollo de sis-
temas de ayuda medica urgente y de traumatologia,
de incentivo a las economfas energeticas, son varios
intentos para regular las relaciones entre el sector au-
tomotor y los otres sectores. Se pod ria decir 10mis-
mo a prop6sito de la vivienda, porque la politica de
vivienda tiene como meta ajustar los outputs del sec-
tor de [a vivienda con los de los otros sectores. Por
ejemplo, el desarrollo del exodo rural (producto de la
modernizacion del sector agricola) va a provocar
una mOdificacion importante de la demanda de vi-
vienda y modificar las condiciones de reproduccion
del sector de la vivienda.

La RGS es a la vez el objeto de las politicas pu-
blicas (el problema que se busea resolver poniendo
en marcha unas polftlcas), asi como la variable clave
que determinara las condiciones de elaboracion de
una politica. Es as! como en funcion de la ubicacion

del sector automotriz en la sociedad franeesa sera
elaborada una politiea, cuyo praooeito precisamente
es modificar las retectones que mantienen el sector
automator can los otros sectores.

Lo propio de una sociedad sectorial es manejar
permanentemente una Infinidad de oesrases y des-
ajustes entre los sectores cuyos modos de reproduc-
clon se entrechocan constantemente. De ahi esta
obsesion del «cambio- de la «modemizacion- 0 de
ta «adaptacion-, tipica de estas sociedades. En efec-
to. de una manera 0 de otra, el objeto de las politi-
cas pubtlcas consiste siernpre en frenar 0 acelerar
la transformacion del sector que tienen a su cargo,
AI tracer esto. provocan inevitablemente otros desfa-
ses que a su vez es necesario manejar, y as! sucesi-
varnente.

3. Un esquema de analtsts de las ponticas. Hay
politica publica cuando una autoridad polWea local
o nacianal intenta, a treves de un programa de ac-
clan coordinado, modificar el ambito cultural, social
a econotmco de actores sociales considerados en
general dentro de una loglca sectorial. A partir de
eso, cualquier potitica puede descomponerse en tres
procesos fundamentales:

A) Se trata en primer lugar, de una tentativa (10que
significa a ta vez que hay una accion voluntaria y
que aquella no logra siempre el resultado espe-
rado) para manejar la posicion, el rol y la fun cion
del sector considerado, en relacion can la socie-
dad global 0 en relacion con otros sectores.

B) Esta reladon global/sectorial no puede transfor-
marse en objeto de intervencion publica si no es
en fund6n de la imagen que se hacen de ella los
actores implicados. Es esta representaci6n del
RGS, /lamada «referencial de una politica publi-
ca", [a que designa el conjunto de normas 0 ima-
genes de referencia en funcion de las cuales se
definen los criterios de intervenci6n del Estado y
los objetivos de la politica publica considerada.

C) En estas condiciones, una etapa fundamental de
[a investigacion consistira en determinar cu~i1es
el actor (0 grupo de actores) que se encarga(n)
de esta operaci6n de construcci6n a de transfor-
macion del referencial de una palitica publica. En
efecto, este actor, que lIamaremos mediador, ocu-
para una posicion estrategica en todo el sistema
de decision examinado.

Estos tres caracteres se pueden resumir a traves
del esquema siguiente:
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Figura NO.1
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