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Resumen

Pensar el vinculo entre comunicacidn y politicas publicas es un desafio. A excepcion de
las investigaciones que abordan politicas nacionales de comunicacion, las politicas
publicas no son objeto de indagacién en el campo de la comunicacion. En algunos
trabajos las politicas publicas son el escenario o contexto en el cual les investigadores
precisan sus objetivos y preguntan de investigacion, mas no aquello que se investiga.

En este articulo ofrezco un breve recorrido que permite comprender esta situacion,
argumento por qué es relevante indagar el proceso de las politicas publicas desde una
mirada comunicacional y, finalmente, comparto una propuesta posible para hacerlo, la
cual toma como referencia los aportes de quienes investigan politicas nacionales de
comunicacion y se enriquece con otros desarrollos conceptuales. Estos aportes
analiticos provienen, principalmente, de quienes investigan practicas sociales desde una
mirada comunicacional y de enfoques de investigacion de politicas publicas
desarrollados por la Ciencia Politica.

Esta propuesta se enmarca en el desafio formulado hace décadas por Jesis Martin
Barbero (1987), al invitar a les comunicadores a investigar como una sociedad
construye su orden social. Entiendo que el analisis de las disputas simbolicas que
acontecen en las politicas publicas es un modo de aproximarnos a esta cuestion.

En lo que respecta a la Ciencia Politica, este trabajo puede ser leido como un aporte al
enfoque constructivista de investigacion, el cual destaca la relevancia de lo simbolico en
las politicas publicas.

Palabras claves: politicas publicas, investigacion comunicacidén, perspectiva
comunicacional, orden social
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PUBLIC POLICIES FROM A COMMUNICATION PERSPECTIVE
A proposal for analysis

Abstract

Thinking about the link between communication and public policy is a challenge. With
the exception of research addressing national communication policies, public policies
are not the subject of inquiry in the field of communication. In some works, public
policies are the setting or context in which researchers define their objectives and ask
research questions, but not the actual subject of research.

In this article, I offer a brief overview that allows us to understand this situation, argue
why it is relevant to investigate the public policy process from a communication
perspective, and finally, share a possible proposal for doing so, which draws on the
contributions of those who research national communication policies and is enriched by
other conceptual developments. These analytical contributions come primarily from
those who research social practices from a communication perspective and from public
policy research approaches developed by Political Science.

This proposal is part of the challenge formulated decades ago by Martin Barbero
(1987), when he invited communicators to investigate how a society constructs its social
order. I understand that analyzing the symbolic disputes that arise in public policy is a
way to approach this issue.

With regard to Political Science, this work can be read as a contribution to the
constructivist approach to research, which highlights the relevance of the symbolic in
public policy.

Keywords: public policies, communication perspective, communication research,
social order

Politicas publicas y comunicacion

Pensar el vinculo entre comunicacion y politicas publicas es un desafio. Daniela Bruno

(2012) destaca que:
cuando se alude a este binomio —comunicacion y politicas publicas— lo habitual
es que el planteo se circunscriba al disefio, implementacion y evaluacion de
politicas nacionales de comunicacion —entendidas como politicas de medios— o
bien a la comunicacién institucional de la administracion publica (la gestion de
la imagen publica de un organismo, la publicidad de los actos de gobierno, etc.)
(Bruno, 2012, p. 14).
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La afirmacion de la autora es un buen punto de partida para reflexionar sobre el tema,
en tanto nos invita a indagar coémo se ha pensado la comunicacion en su vinculo con las
politicas publica.

Investigaciones realizadas por Juan Camilo Jaramillo Lopez (2004) en el sector publico
de Colombia y Monica Petracci (2015) en el sector publico de salud de Argentina,
confirman la apreciacion de Bruno (2012) respecto al rol que la comunicacion
desempefia en la administracion publica. Ambos trabajos concluyen que los
responsables institucionales de los organismos indagados entienden la comunicacion
como transmision de informacion de un emisor a un receptor y actiian en consecuencia a
esta concepcion instrumental de la comunicacion.

Claudia Villamayor (2006) sintetiza las implicancias practicas de esta concepcion
instrumental de la comunicacion: “las organizaciones del Estado o de la sociedad civil
aprecian a la comunicacioén en términos pura y exclusivamente de medios que sirvan
para difundir, convencer o clarificar mensajes y contenidos” (Villamayor, 2006, p. 1).
La comunicacion queda asi reducida exclusivamente a una cuestion de medios y
mensajes.

En el campo académico, la concepcion instrumental de la comunicacion serad
hegemonica' entre la década del "40 y del "70. Washington Uranga (2002) destaca el
impacto que esta cuestion tendra en el imaginario social desde el cual se piensa la
comunicacion: “esta mirada reduccionista que limita la comunicacion a los medios nos
ha hecho perder de vista gran parte de la experiencia comunicacional que trasciende los
medios y las técnicas y que nos habla de los modos de relacionamiento entre las
personas y entre los actores sociales” (Uranga, 2002, p. 96).

Martin Barbero (1987) es clave, al menos en América Latina, en la critica a esta
concepcion instrumental y el surgimiento de un nuevo enfoque respecto a como pensar
la comunicacion, la cual pasard a entenderse como perspectiva analitica de practicas
sociales. Dos son los aportes claves del autor. Por un lado, propondra una concepcion
simbolica de la cultura (Gonzélez, 1987; Giménez, 2005) y, por otro, planteard un
vinculo estrecho entre la cultura y la comunicacion.

Martin Barbero (1987) entendera la cultura como organizacion social del sentido, como
pautas de significado historica y socialmente construidas (Martin Barbero, 1987;
Gonzalez, 1987; Giménez, 2005) que se encarnan “en formas simbolicas, en virtud de
las cuales los individuos se comunican entre si y comparten sus experiencias,
concepciones y creencias” (Giménez, 2005, p. 67-68).

La propuesta del autor sera abordar la cultura como un espacio de produccion de sentido
y no solo de reproduccion. Esta linea reflexiva lo llevara a conectar la cultura con la
comunicacion:

' En mi tesis de maestria analizo el proceso historico por el cual esta concepcion instrumental ha sido
hegemonica entre la década del '40 y el "70. Maestria en Planificacion y Gestion de la Comunicacion
(PLANGESCO), Facultad de Periodismo y Comunicacion, Universidad de La Plata. Titulo: “Mutual El
Colmenar: aportes del diagndstico, la planificacion y la gestion desde la comunicacion a la comprension y
generacion de procesos participativos en una organizacion social” (Alcala, 2010). Puede leerse en:
https:/sedici.unlp.edu.ar/handle/10915/49964
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en la redefinicion de la cultura es clave la comprension de su naturaleza
comunicativa. Esto es, su caracter de proceso productor de significaciones y no de
mera circulacién de informaciones y, por lo tanto, en el que el receptor no es un
mero decodificador de lo que en el mensaje puso el emisor, sino un productor
también (Barbero, 1987, p. 228).

A partir de estos planteos, en el campo académico se cuestionara la concepcion
instrumental de la comunicaciéon y se propondrd pensarla como “proceso social de
produccion, circulacion mediada, intercambio desigual, inteleccion y uso de
significaciones y sentidos culturalmente situados que es algo de naturaleza socialmente
estructural (constitutivo) e inseparable — para fines tedricos e investigativos- de las otras
dimensiones analiticas de la vida social” (Torrico Villanueva, 2004, p. 21).

Este cambio de concepcion ampliara aquello que es posible analizar desde la
comunicacion. Las practicas sociales, entendidas “como espacios de interaccion entre
sujetos en los que se verifican procesos de produccion de sentido, de creacion y
recreacion de significados, generando relaciones en las que esos mismos sujetos se
constituyen individual y colectivamente” (Uranga, 2002, p. 236-237), pasaran ahora a
ser objeto de estudio de la comunicacion.

En lo que respecta especificamente a las politicas publicas, el interés de quienes han
contribuido al desarrollo de la comunicacién como perspectiva analitica de practicas
sociales se ha focalizado en problematizar el aporte que esta nueva concepcion de la
comunicacion puede realizar a la gestion e implementacion de la politica publica?.

En estas investigaciones la politica ptblica no es el objeto de estudio, sino mas bien el
escenario/ contexto en el cual les investigadores se formulan preguntas respecto a otras
cuestiones, tales como la concepcion de comunicacion de les actores en un proceso de
intervencion y su influencia en la practica (Villamayor, 2006); las concepciones de un
equipo de salud sobre el Sida y su impacto en la implementacion (Cuberli, 2012); el
aporte de la comunicacion a la creacion de politicas publicas de educacion (Bernal,
2013); el aporte de la comunicacion en la implementacion de politicas publicas en
espacios locales (Campano, 2013); y el desafio que implica para les comunicadores
proponer otra concepcion de comunicacion en el Estado (Bruno y otros, 2013).
Podemos decir, asi, que la investigacién de politicas publicas, a excepcion de las
politicas nacionales de comunicacion, es un area no desarrollada en el campo de la
comunicacion.

Practicas sociales y disputa simbolica

Al plantear la cultura como espacio de produccion de sentido, Martin Barbero (1987)
introduce la cuestion del conflicto y la negociacion de sentidos como aspectos

2 Este enfoque suele ser denominado como “comunicacion estratégica”. Puede leerse Massoni (2000) para
una profundizacion de sus caracteristicas.
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relevantes del andlisis. La cultura dejard de considerarse como algo inmutable, para
entenderse “como lugar donde se articulan los conflictos, donde adquieren sentido,
diferentes sentidos, porque no hay un sentido nico, no existe principio totalizador de la
realidad social, lo que existe son articulaciones a partir de prioridades en la coyuntura,
en la situacion” (Barbero,1987, p. 209).
En esta direccion, el autor invitard a indagar los procesos de socializacion desde la
comunicacion, esto es, investigar como una sociedad produce y reproduce sus sistemas
de conocimiento, sus codigos de percepcion y valoracion y su produccion simbélica de
la realidad (Martin Barbero, 1987). Esta propuesta serd retoma y profundizada por
diversos autores.
Entender que el orden social no es algo dado, sino una construccion social que emerge
de disputas y negociaciones, conflictos y acuerdos en torno al sentido, tornara mas que
relevante la pregunta respecto a quiénes y cOmo construyen €sos marcos con que
interpretamos nuestra realidad. Se asumira que no es posible indagar procesos
comunicacionales sin atender a la cuestion del poder (Kenbel, 2007; Kenbel, 2013;
Cimadevilla y Kenbel, 2014): “el modo de concebir el mundo, las relaciones con los
demads y el entorno resultan de una puja de intereses en el acto mismo de significar.
Darle sentido a nuestra existencia no es una accion neutra, alejada de la idea de poder”
(Kenbel, 2007, p.3).
Al igual que Pierre Bourdieu (2014), los teoricos de la comunicacion (Gonzalez, 1987,
Giménez, 2005; Kenbel, 2012) plantearan que lo simbolico y lo material estan
entrelazados, es decir, que “los sistemas simbdlicos son al mismo tiempo
representaciones (<modelos de>) y orientaciones para la accion (<modelos para>),
segun la expresion de Clifford Geertz” (Giménez, 2005, p.72).
Este entrelazamiento entre lo simbolico y lo material sera, precisamente, lo que dara
relevancia a la pregunta por las disputas simbolicas:
asi como la lucha existe en el terreno de lo material ante la produccion y la
distribucion de los bienes, existe una lucha en el terreno de la cultura y los
significados que la constituyen. Sobre todo, porque cuando un tipo de concepcion
trasciende y se instala en la sociedad, tiende a <naturalizarse>, tornarse la inica
posible y por lo tanto implica determinadas acciones (Kenbel, 2007, p.3).

Dentro de las practicas sociales posibles de analizar, y teniendo en cuenta lo sefialado en
el parrafo anterior, entiendo que las politicas publicas ocupan un lugar significativo ya
que, como sefiala Bourdieu (2014), el Estado “es el lugar de circulacion de la palabra
oficial, del reglamento, de la regla, del orden, del mandato, de la denominacion”
(Bourdieu, 2014).
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Las politicas publicas y la disputa por el sentido hegemonico del orden social

Segiin Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell (1995), las politicas publicas pueden ser
entendidas como ‘“un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una
determinada modalidad de intervencion del Estado en relacion con una cuestion social®
que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores de la sociedad civil”
(Oszlak y O’Donnell, 1995, p. 112-113). Estudiar una politica publica es, asi, un modo
de indagar un aspecto programatico de la accion gubernamental en un area concreta de
la accion publica.

Desde una perspectiva comunicacional, propongo pensar que la emergencia,
permanencia, cambio y fin de una politica es producto del proceso de disputa simbolica
que acontece en ella. En esta direccion, investigar una politica publica desde la
comunicacion nos permite precisar las concepciones que, en cierto momento historico,
fundamentan y legitiman la accion del Estado en torno a la cuestion social que es objeto
de politica publica, sabiendo que esas concepciones no son las tnicas desde la cual es
posible pensar y actuar. Esto ya nos daria un primer argumento de la relevancia de
investigar una politica publica desde la comunicacion.

Uranga (2018) y Maria Cristina Mata (2016) amplifican esta linea argumentativa al
plantear que la disputa que se experimenta en torno a una cuestion social puede ser
pensada en un contexto mas amplio de pugna por el sentido del orden social. Esto es,
que la confrontacidon politica puede pensarse como “una lucha de relatos y de sentidos
interpretativos, en la cual los actores intentan imponer sus puntos de vista sobre los
hechos, pero también un modelo de sociedad” (Uranga, 2018, p. 217).

El concepto de sistema de creencias que propone el marco de coaliciones promotoras*
(ver figura I) puede ayudarnos a comprender que la discusion respecto a una cuestion
social no puede desligarse de la discusion, implicita o explicita, respecto al orden social,
tal como proponen Mata y Uranga.

Segun este enfoque especifico de analisis de la politica publica, los actores que son
parte del proceso de la politica lo hacen guiados por un sistema de creencias en el cual
es posible diferenciar: creencias especificas sobre la cuestion social que es objeto de la
politica®; creencias metodoldgicas o instrumentales® respecto a como implementar una

3 Oszlak y O’Donnell (1995) definen <cuestién> como “todo aquel asunto (necesidad o demanda social)
que resulta problematizado cuando ciertos grupos estratégicamente situados creen que hay que hacer algo
a su respecto” (Oszlak y O’Donnell, 1995).

* El Marco de Coaliciones Promotoras es un modelo de analisis especifico de politica publicas
desarrollado por la Ciencia Politica. Para un mayor desarrollo leerse Sabatier y Weible (2007).

> El marco de coaliciones habla policy core beliefs e incluye cuestiones tales como: la orientacion desde la
cual se piensa el problema, la identificacion de los grupos y entidades claves, la seriedad del problema, la
precision de causas del problema y las posibles soluciones, la relacion entre Estado y Gobierno en ese
problema particular y los métodos de financiacion, entre otras cuestiones (Sabatier y Weible, 2007).

¢ El marco de coaliciones habla de secondary beliefs y entiende que estas creencias son las que orientan la
toma de decisiones respecto a las reglas administrativas, las disposiciones presupuestarias y la eleccion
del modo de implementar la politica (Sabatier y Weible, 2007).
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politica; y creencias profundas’, que en este trabajo estamos planteando como creencias
respecto al orden social.

Figura 1: sistema de creencias

SISTEMA DE CREENCIAS

| Creencias sobre orden social |

I.IJ'

| Creencias sobre “cuestion socia

Creencias instrumentales

Fuente: elaboracion propia

En tanto enfatiza el vinculo que existe entre las distintas creencias que poseen los
actores, el concepto de sistema de creencias nos ayuda a precisar que en una politica
publica no solo acontece una disputa simbolica entre distintas perspectivas
interpretativas de la cuestion social objeto de la politica, sino también una disputa
simbolica en torno al orden social, esto es, respecto a los principios, valores y normas
que regulan la vida en comun y los proyectos de futuro (Mata, 2016).

Asi, por ejemplo, en una politica publica de microcrédito no solo es posible identificar
distintos enfoques respecto a la cuestion del microcrédito y coémo deberia
implementarse la politica; sino también, distintas perspectivas sobre el rol del Estado o
el vinculo del Estado con la sociedad, que podran ser parte de una discusion implicita o
explicita.

Entiendo que el anélisis de las politicas publicas desde una perspectiva comunicacional
es un modo de acercarnos a comprender como una sociedad produce y reproduce sus
sistemas de conocimiento, sus cddigos de percepcion y valoracion y su produccion
simbolica de la realidad (Martin Barbero, 1987).

7 El marco de coaliciones habla de deep core beliefs. Estas creencias refieren a supuestos generales
normativos y ontoldgicos sobre la naturaleza humana, la prioridad relativa de valores fundamentales
como la libertad y la igualdad, la prioridad relativa del bienestar de diferentes grupos, el papel adecuado
del gobierno contra los mercados en general, y sobre quienes deben participar en la toma de decisiones

gubernamentales (Sabatier y Weible, 2007).
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La investigacion de politicas nacionales de comunicacion

Como sefala Bruno (2012), la investigacion de politicas nacionales de comunicacion es
la unica linea de trabajo dentro del campo de la comunicacidén que toma a las politicas
publicas como objeto de indagacion.

La sintesis que propone la autora de este enfoque, que citamos al inicio de este texto,
podria llevarnos a pensar que se trata de un abordaje que se preocupa por los medios vy,
por consiguiente, estd guiada por una mirada instrumental. En este articulo voy a
sostener que les autores que indagan politicas nacionales de comunicacion llevan
adelante sus investigaciones desde una perspectiva comunicacional y que es preciso
recuperar sus propuestas tedrico- metodologicas a fin de investigar otras cuestiones
sociales que no sean la comunicacion.

A continuacidon, comparto una propuesta tedrico — metodologica de abordaje de
politicas publicas desde una perspectiva comunicacional que toma como base los
desarrollos de quienes indagan politicas nacionales de comunicacion y se enriquece con
aportes de otres autores que indagan practicas sociales desde la comunicacion.

El analisis de politicas publicas desde la comunicacion

Como adelanté, los principales aportes para abordar una politica publica desde una
perspectiva comunicacional los ofrecen quienes investigan politicas nacionales de
comunicacion. Bernadette Califano (2012, 2015) sintetiza la propuesta de abordaje de
esta linea de trabajo:
un modo de abordar el analisis de las politicas de comunicacion es comenzar
por identificar la cuestion problematizada en el area, la forma en que logra
inscribirse en la agenda institucional del Estado y quienes presionan para ello.
A lo largo del proceso hay que estudiar las dinamicas institucionales, sociales,
economicas y tecnologicas que lo emmarcan, junto con las interacciones,
posicionamientos y formas de movilizacion y agregacion de los distintos actores
previamente identificados, y los mecanismos formales y no formales que cada
uno emplea para influir sobre las decisiones estatales. Pueden estudiarse
también los diversos niveles de contexto —de lo micro a lo macro— alrededor
de la politica de comunicacion, asi como los recursos que se hallan en juego con
relacion a su implementacion, los que se distribuyen para favorecer o afectar a
determinados grupos o individuos (Califano, 2015, p. 17-18).

Tomando como referencia esta aproximacion, comparto la propuesta analitica que
desarroll¢ para investigar politicas publicas desde una mirada comunicacional, la cual se
encuentra sintetizada en la figura II.

Concibo la politica publica como una practica social en la cual es posible reconocer un
proceso comunicacional del cual participan una diversidad de actores con distintos
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grados de poder. Estos actores movilizan recursos materiales y simbolicos, despliegan
estrategias y construyen relaciones con otros actores a fin de direccionar la politica
publica seglin su “mirada de mundo”. La politica publica es, asi, un producto, siempre
inacabado, de un proceso comunicacional de disputa simbolica por el sentido de lo real
que acontece en un contexto especifico que también se va modificando y con el cual los
actores dialogan.

Dos palabras son claves en mi propuesta: proceso y disputa simbolica. Me interesa
comprender el proceso de la politica publica, esto es, su emergencia, permanencia y/o
cambio, a partir de las disputas simbolicas que acontecen en ella.

En lo que sigue, me propongo explicar la propuesta sintetizada en la figura 2. Para tal
fin, diferencio tres tipos de lecturas analiticas: una que se hace contemplando todo el
proceso, otra que profundiza lo que acontece en cada etapa y, por ultimo, la de
contexto.
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Figura 2: propuesta de andlisis de politicas publicas desde una perspectiva comunicacional

CONTEXTO

[ Componentes estables: los atributos basicos del problema, la distribucion basica
de los recursos (actual y pasada), la estructura y wvalores socioculturales
fundamentales y la estructura constitucional basica (leyes, normativas).

[ Componentes dindmicos: condiciones socioecondmicas, opinidon  publica,
coalicion de gobierno, decisiones de politicas de otros subsistemas y dinamica

propia del proyecto/ institucion.

POLITICA PUBLICA
Precisar territorio y temporalidad que se analiza
Hito Hito Hito
conflictuante conflictuante conflictuante
jmTmm s me—= T i T ki
| Etapal | Etapa2 | , Etapa3

Contemplando todo el proceso:
» Precisar etapas del proceso a partir de identificar “hitos” conflictuantes.
L = |dentificar los marcos interpretativos que disputan el sentido de “la cuestion —

social” que es objeto de politica.

En cada etapa:
» |dentificar la disputa especifica de sentido en cada etapa.

» |dentificar los actores que sostienen y circulan los marcos interpretativos.

» Describir los recursos materiales y simbadlicos que los actores movilizan para
influir en el sentido de la politica.

® Precisar las estrategias y los mecanismos formales e informales empleados por
los actores para influir en el sentido de la politica.

» Describir las interacciones entre los actores, asi como sus formas de agregacion.

Fuente: elaboracion propia

Contemplando la totalidad del proceso

Una caracteristica comuin de los trabajos que investigan politicas nacionales de
comunicacion es narrar, cronoldogicamente, las medidas que el Estado adopta en la
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materia. Esta cronologia de acontecimientos es organizada distinguiendo momentos/
etapas del proceso, las cuales no se definen de antemano, como en los andlisis
secuenciales®, sino que emergen de la propia indagacion realizada y sus objetivos. Asi,
por ejemplo, cuando se analiza el proceso de la coaliciébn por una comunicacion
democratica se opta por identificar momentos/ etapas a partir del proceso organizativo
de la coalicion (Segura, 2011; Gandara, 2015); mientras que cuando el foco esta puesto
en comprender codmo se implementa la nueva ley de radiodifusion se plantean tres
momentos en funciéon de como el Estado orientd esta implementacion (Marino, 2014).
A fin de precisar las etapas, me interesa recuperar el concepto de hitos conflictuantes.
Claudia Kenbel (2013) define los hitos como “acontecimientos historico-politicos que
revelan a la esfera publica un modo de expresar la tension de posiciones entre las
concepciones y practicas de quienes se sustentan desde el orden social legitimo y
quienes lo hacen desde su experiencia alterna” (Kenbel, 2013, p. 161). En lo que
respecta a las politicas publicas, los hitos conflictuantes serian los acontecimientos/
situaciones en las cuales se hace visible la tension entre distintos marcos interpretativos
que pugnan por direccionar la politica publica.

Los hitos suelen ser reconocidos por los propios actores como instancias relevantes y
significativas; son situaciones que marcan un cambio en el proceso de la politica.
También pueden ser identificados por el investigador.

La precision de distintas etapas del proceso posibilita no sélo abordar su complejidad,
sino también atender a las disputas especificas que acontecen en cada etapa (Figura 3°).
En esta direccion, entiendo que la politica publica no es el resultado de una decision que
se toma, sino de un conjunto de (micro) decisiones que se entraman, y en torno a las
cuales hay un proceso de disputa de sentido.

% El enfoque secuencial propone dividir el proceso de las politicas publicas en etapas, cada una de las
cuales podria ser investigada de forma independiente de la otra. Los nombres de las etapas han sido
reformulados a lo largo del tiempo. Aguilar Villanueva (2009), por ejemplo, define como etapas: a)
definicion del problema; b) formacion de la agenda; c) construccion de opciones; d) toma de decision; e)
implementacion de la politica; f) evaluacion de la politica y g) terminacién o continuacion de la politica.
Para un mayor desarrollo de esta aproximacion puede leerse Jaime (2013).

° Este grafico toma como referencia el andlisis de la politica ptblica de microcrédito del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion entre 2002 y 2015 que realicé en mi tesis doctoral: "Disputa simbdlica y
cambio en la politica publica: la politica de microcrédito del Ministerio de Desarrollo Social de Argentina
entre 2003 y 2015. Un analisis desde una perspectiva comunicacional.
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Figura 3: hitos, etapas y disputas especificas
HITOS

2002 2005 2006 2010 2013

Entrada del Necesidad de Consolidacicn Renuncia director

microcrédito L - Sgi itari
v . Ley de Ley aprobada Comisién Nacional logica comunitaria.
como “cuestion Disolucion del

o Microcrédito de Microcrédito
social BPBF.

| Disputa entre perspectivas
i

i de trabajo (comunitaria,
| técnica y politica).

1

Capacitacion o Economia social Perspectiva de
implementacion vs. Negocio trabajo. Predominio
““““““““ '=7mTTTtTtTTT 0 Idgica comunitaria.

DISPUTA DE SENTIDO ESPECIFICA DE CADA ETAPA

Fuente: elaboracion propia

La segunda palabra clave de mi propuesta es disputa simbolica. La relevancia de esta
cuestion también es sefalada por quienes investigan politicas nacionales de
comunicacion. En su caso, les autores reconocen una disputa simbdlica de fondo entre
una concepcidén de comunicacion como derecho y otra que entiende la comunicacion
como mercancia (Mastrini, 2014), la cual es reconocible en las diferentes
interpretaciones que realizan los actores de términos claves como interés publico
(Mastrini, 2014) y libertad de expresion (Koziner, 2013).

Respecto a la disputa simbolica, me interesa destacar que en torno a la cuestion social
objeto de la politica, la cantidad de marcos interpretativos en tension son acotados. Esto
es, en algunos casos podran reconocerse dicotomias (tales como derecho vs. mercancia),
mientras que en otros casos lo reconocible seran matices (o énfasis) dentro de un mismo
enfoque.

En mi investigacion de la politica de microcrédito reconoci una disputa de fondo entre
“neoliberalismo” y “proyecto nacional y popular”. Mientras el neoliberalismo propone
entender el microcrédito en clave de negocio, el proyecto nacional lo piensa como
derecho. Ahora bien, dentro del “proyecto nacional y popular” identifiqué tres énfasis o
perspectivas distintas, como son “la comunitaria”, “la técnica” y “la politica partidaria”.

En cada etapa

Reconocidos los marcos interpretativos que disputan la direccion de la politica y
precisadas las etapas del proceso, la propuesta es detenernos a analizar lo que acontece
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en cada una de las etapas. Lo relevante aqui es identificar la disputa de sentido
especifica; los actores que son participes de la etapa; precisar su posicion inicial en el
campo (o territorio de la politica), asi como su posicion final; describir las acciones
formales e informales que despliegan para incidir en la direccidon de la politica y los
recursos materiales y simbdlicos que movilizan; indagar la interaccion con otros
actores, asi como también las formas de agregacion de actores que puedan acontecer v,
finalmente, analizar las estrategias que permiten a los actores sostener o alterar la
relacion de fuerza inicial.
La disputa de sentido especifica de una etapa nos conecta con el aspecto de la politica
que, en cierto momento, es objeto de discusion. Identificar las disputas especificas nos
permiten comprender como la politica publica se va construyendo a partir de decisiones
parciales que van dotando a la politica de direccion. Las tensiones de sentido que se
observan pueden resolverse en favor de algiin marco interpretativo o bien sostenerse sin
que alguno logre imponerse sobre otro.
En lo que respecta a los actores a identificar, hay tres cuestiones relevantes a tener en
cuenta. Por un lado, no es posible hablar de la administracion publica como algo
monolitico (“el Estado”), sino mas bien reconocer que existen diversas “unidades”'® con
distintas competencias en relacion a la politica publica que se analiza, en las cuales
trabajan funcionarios' que toman decisiones formales. Por otro lado, como sefialan
diversos trabajos (Segura, 2011; Mastrini, 2014; Kejval, 2014), es importante tener
presente que los actores pueden permanecer, sumarse y retirarse del proceso. Y,
finalmente, otra cuestion significativa es analizar el proceso de agrupamiento de los
actores, entendiendo que estos agrupamientos pueden variar en funcion de contextos y
situaciones concretas (Gandara, 2015; Mastrini, 2015).
Identificados los actores de la etapa, lo siguiente es comprender la ubicacion inicial de
dichos actores en el periodo analizado. Son utiles, para tal fin, los conceptos de campo y
capital de Bourdieu. Podemos pensar la politica publica en tanto campo y a los actores
que son parte del proceso disponiendo de cierto tipo de capital, esto es, de un “conjunto
de bienes acumulados que se producen, se distribuyen, se consumen, se invierten, se
pierden” (Gutiérrez, 2005, p. 34, cita a Costa, 1976, p. 3).
Para Bourdieu, los campos se presentan “como espacios estructurados de posiciones (o
de puestos) cuyas propiedades dependen de su posicion en dichos espacios y pueden
analizarse de forma independiente de las caracteristicas de sus ocupantes” (Bourdieu,
1990, p. 135). Los campos, asi, poseen una cierta estructura, pero no son inmutables:
la estructura del campo es un estado de la relacion de fuerzas entre los agentes o
las instituciones que intervienen en la lucha o, si ustedes prefieren, de la
distribucion del capital especifico que ha sido acumulado en luchas anteriores y
que orienta las estrategias ulteriores (Bourdieu, 1990, p. 136).

19 Oszlak y O’Donnell (1995) proponen emplear los conceptos de “unidades” y “procesos burocraticos” a
fin de analizar los procesos internos que ocurren en el Estado.

" El anélisis del vinculo entre estos funcionarios y las organizaciones de la sociedad civil es un aspecto
clave del analisis (Gandara, 2015; Mastrini, 2015).
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Para comprender la posicion inicial que los actores ocupan en los campos, el autor
distingue tres tipos de capitales: a) capital economico, entre los que el dinero ocupa un
lugar preeminente por su papel de equivalente universal; b) capital cultural'? y c) capital
social, esto es, la capacidad de movilizar en provecho propio redes de relaciones
sociales® mas o menos extensas, derivadas de la pertenencia a diferentes grupos. Para
Bourdieu, estos capitales, aunque diferentes entre si, estdn estrechamente vinculados vy,
bajo ciertas condiciones, pueden transformarse unos en otros a partir de cierta “tasa de
convertibilidad”"* (Gutiérrez, 2005).
A estos capitales Bourdieu suma una cuarta especie de capital, el capital simbdlico, el
cual se presenta en término de ciertas propiedades impalpables que parecen inherentes a
la naturaleza misma del agente (crédito, fama, reputacion, inteligencia, prestigio,
etcétera), pero en realidad no es otra cosa que el capital econdomico, cultural o social en
cuanto conocido y reconocido por los demas (Gutiérrez, 2005). Este capital simbolico
otorga a los sujetos poder simbdlico, esto es:
el poder de constituir lo dado por la enunciacion, de hacer ver y de hacer creer, de
confirmar o de transformar la vision del mundo, por lo tanto, el mundo; poder casi
magico que permite obtener el equivalente de lo que es obtenido por la fuerza
(fisica o econdmica), gracias al efecto especifico de movilizacion, no se ejerce
sino ¢l es reconocido, es decir, desconocido como arbitrario (Bourdieu, 2000, p.
69).

Siguiendo a Bourdieu, el conflicto entre actores puede ser entendido como una disputa
por la apropiacion material y simbodlica de distintos tipos de capital que se libra en los
campos. En este caso, en la politica publica, entre actores desiguales. Las acciones
formales e informales, las estrategias desplegadas y las formas de agrupamiento
llevadas a cabo por los actores pueden comprenderse en el marco de esta busqueda por
modificar o mantener la distribucion de poder material y simbolico inicial.

El anélisis del proceso que hacemos en una etapa nos permite conocer la posicion final
de los actores. Nos interesa conocer si su capacidad de incidir en el proceso incremento,
disminuy6 o permanecio igual.

12 Gutiérrez (2005) sefiala que para Bourdieu el capital cultural puede existir bajo tres formas: en estado
incorporado, es decir, bajo la forma de disposiciones durables (habitus) relacionadas con determinado tipo
de conocimientos, ideas, valores, habilidades, etc.; en estado objetivado, bajo la forma de bienes
culturales, cuadros, libros, diccionarios, instrumentos, etcétera; y en estado institucionalizado, que
constituye una forma de objetivacion, como lo son los diferentes titulos escolares (Gutiérrez, 2005).

3 "La red de relaciones es el producto de estrategias de inversion social consciente o inconscientemente
orientadas hacia la institucion o la reproduccion de relaciones sociales directamente utilizables, a corto o
a largo plazo" (Gutiérrez, 2005, p. 38, citando a Bourdieu, 1980)

4 Por ejemplo, el capital social puede transformarse en capital econémico: se puede obtener un empleo
bien remunerado gracias a la recomendacion de un “padrino” influyente.
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El analisis del contexto

La relevancia del contexto para comprender las practicas es destacada por les autores
del campo de la comunicacion; (Kenbel, 2013; Kejval, 2014; Mastrini, 2014; Califano,
2012 y 2015), mas alld que no terminan de precisar qué seria aquello a contemplar
respecto a él. Por un lado, las investigaciones de politicas nacionales de comunicacion
mencionan como cuestiones a tener en cuenta el contexto social, politico y econémico e,
incluso, los desarrollos tecnologicos. Por otro lado, Kenbel (2013) propone contemplar
componentes permanentes (estructurales) y dinamicos del contexto. Ambas cuestiones
no son contradictorias entre si.

En sintonia con lo sugerido por Kenbel, el Marco de Coaliciones Promotoras plantea
que para analizar el contexto es preciso indagar factores estables y dinamicos. Este
enfoque diferencia dichos factores a partir de la variable tiempo: mientras los factores
estables cambian a muy largo plazo, los dinamicos lo hacen en un plazo menor.

Segun el Marco de Coaliciones Promotoras, los factores estables del contexto son: los
atributos basicos del problema, la distribucion bésica de los recursos (actual y pasada),
los valores socioculturales fundamentales y la estructura constitucional basica (leyes,
normativas). Estos aspectos, podemos pensar, estdin en sintonia con aquello que
Bourdieu plantea abordar en el momento estructural de su propuesta analitica: “en cada
momento de la historia, los recién llegados deben tener en cuenta los productos de la
historia que estan inscriptos en la objetividad en forma de edificios, construcciones,
instituciones y, yo aiadiria, que estan también en la subjetividad en forma de estructuras
mentales” (Bourdieu, 2014, p. 192).

Por su parte, los factores dinamicos serian, segiin el Marco de Coaliciones Promotoras:
las condiciones socioeconomicas, la opinidon publica, la coalicion de gobierno y las
decisiones de politicas de otros subsistemas'.

El anélisis de contexto es sumamente relevante. Los cambios en los aspectos estables o
dindmicos nos posibilitan entender, por ejemplo, los cambios en los criterios perceptivos
a partir de los cuales se valoran y legitiman las distintas especies de capital,
modificando el posicionamiento de los actores en el campo. Asi, por ejemplo, la derrota
electoral del kirchnerismo en la provincia de Buenos Aires en 2009, hara que la “logica
comunitaria”, hasta ese momento hegemonica en lo que respecta al microcrédito, se vea
cuestionada por la “logica politica partidaria”. Y este cuestionamiento no solo sera
simbolico, tendra impacto en las posibilidades de financiamiento de la logica
comunitaria.

El andlisis del contexto nos permite, ademas, comprender que las acciones de los
actores son situadas. Esto es, que los marcos interpretativos no se aplican “linealmente”.
Tal como destaca Bourdieu, todo habitus'® o matriz sociocultural (Massoni y Mascotti,

15 Una profundizaciéon de como el Marco de Coaliciones Promotoras entiende cada uno de estos factores
puede verse en Sabatier, Paul y Weible, Christopher (2007).

6 Bourdieu define el habitus como: “sistemas de disposiciones duraderas y transferibles, estructuras
estructuradas predispuestas a funcionar como estructuras estructurantes, es decir como principios

@ @ @ Creative Commons Atribucion-
NoComercial-Compartirlgual u

NC SA .
4.0 Internacional.
CIENCIAS DE LA COMUNICACION-UBA

15



I| i AVATARES de la comunicacion y la cultura N° 29
Va a | (Junio 2025) ISSN 1853-5925
GDmumoa{]jén / Dultur‘a j REVISTA DE L4 CARRERA DE CIENCIAS DE LA COMUNICACION

FACULTAD DE CIENCIAS SOCIALES — UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES

2001) se enfrenta a su pertinencia y validacion en la situacion en la que es desplegado
(Gutiérrez, 2005; Reguillo, 2007). Los actores deciden su posicionamiento en didlogo
con las condiciones estructurales del campo y el contexto.

Asi, por ejemplo, cuando se crea la Comision Nacional de Microcrédito (CONAMI) en
el ano 2006, su director, que sostenia una concepcion mas bien “técnica” del
microcrédito, ofrecerd significativos recursos a la “légica comunitaria” de
implementacion del microcrédito, que es la inica que le posibilitaba en ese momento
mostrar resultados de gestion rapidamente. Recién en 2010, cuando el director logre
consolidar la “légica técnica” del microcrédito, comenzard a cuestionar la “logica
comunitaria”. Esto nos permite destacar como los actores llevan a cabo sus acciones
situadamente, atendiendo a las oportunidades y limites que le ofrece el contexto. No
estamos ante un cambio de mirada, sino ante un cambio de contexto institucional que
ahora legitima la labor del director.

Un final abierto

Como senalan Uranga (2018) y Mata (2016), podemos pensar las politicas publicas
como una practica en la cual acontece una discusion politica.

El analisis de las politicas publicas desde el enfoque que propongo nos posibilita a les
comunicadores no sdlo comprender el proceso de la politica, esto es, su emergencia,
permanencia y/o cambio; sino también, precisar los cddigos de percepcion y valoracion
hegemonicos respecto a una cuestion social en cierto momento historico y, mas
ampliamente, las miradas y percepciones hegemonicas respecto al orden social.

La investigacion de politicas publicas desde una mirada comunicacional puede
convertirse en un area de investigacion interesante para les comunicadores, ya que seria
una forma de indagar cémo se produce y reproduce el orden social que habitamos.

En este trabajo resumi la propuesta analitica que desarrollé en el marco de mi tesis
doctoral para investigar una politica publica que no era de comunicacioén. En futuros
trabajos me propongo compartir el analisis realizado, ofreciendo algunas precisiones
mas de la metodologia empleada.
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