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La construccion
y los usos de los problemas sociales

Los problemas como constricciones ideolégicas

Las condiciones perturbadoras que persisten constituyen un tema
supremo del discurso politico. Los nifios reciben informacion so-
bre los problemas sociales en la escuela, los periédicos resenan
€xilos y reveses en su abordaje, y los estudios académicos y gu-
bernamentales examinan sus causas, su naluraleza, su incidencia
Yy sus consecuencias. Pero pocas veces son resueltos, salvo en el
sentido de que ocasionalmente se los purga del discurso comn o
se los discute en términos legales, sociales o politicos cambiados,
como si fueran problemas diferentes.! Alternativamente, condicio-
nes aceptadas como inevitables o no problematicas pueden llegar
a verse como problemas, y condiciones perjudiciales pueden no
ser definidas en absoluto como cuestiones politicas.

La pobreza, el desempleo y la discriminacion contra las mino-
rias ¥ las mujeres son hoy en dia aceptados como problemas, pero
durante una parte considerable de la historia humana fueron con-
siderados caracteristicas del orden natural, mientras que proble-
mas, lales como las brujas aliadas con el diablo, los catélicos nor-
tearfericanos como agentes del Papa, los norteamericanos de
ascgndencia japonesa como saboteadores potenciales, fueron al-
gun§ vez ampliamente aceptados como problemas.

Los problemas entran en el discurso y por lo tanto en la exis- .
tencia como refuerzos de las ideologias, no simplemente porque

estan alii o porque son importantes para el bienestar. Ellos signifi-
can quiénes son virtuosos y ttiles, y quiénes peligrosos o inade-
cuados, qué acciones seran recompensadas y cuales penalizadas.
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Constituyen a las personas como sujetos con tipos partic tlares de
aspiraciones, autoconceptos y miedos, y originan creenc.as §9bre
la importancia relativa de acontecimientos y objetos. Son criticos
en la determinacion de quiénes ejercen la autoridad y quiénes la
aceptan. Construyen areas inmunes a la preocupacion y 2l interés
porque no son vistas como problemas. Al igual que los lideres y
los enemigos, definen los contornos del mundo sozial. nc del mis-
mo modo éara todos, sino a la luz de las diversas situaciones des-
de las cuales las personas responden al espectaculo politico.

En este capilulo analizo la construccién de ccndiciones como
problemas, los diversos significados de los discursos y textos so-
bre los problemas a la luz de las situaciones desde las cuales se
los ve, y algunos usos politicos de la construccion de problemas.
Las diversas secciones abordan una gama de significados y conse-
cuencias de los problemas sociales. Son aspectos de una transac-
ciébn comun porque se complementan y refuerzan reciprocamente
de modo tal que sobredeterminan una postura ideologiza y una
pauta de politicas publicas. Este examen trata de sacar a luz algu-
nas iinplicaciones de nuéstro lenguaje y nuestras acciones con
respeclo a los problemas sociales sobre los cuales los funcionarios
y los grupos de interés por lo general callan, un silencic u olvido
que también afianza las ideologias preferidas.

Las condiciones perjudiciales que no se convierten ¢n probiemas

Si los problemas sociales son construcciones, es evicente que
. las condiciones que perjudican a las personas no neceszriamente
se convierlen en problemas. En el sur de los Estados Unidos, los
restaurantes, hoteles, escuelas y banos segregacios subsistlieron
durante un siglo y medio sin convertirse en problemas, lo mismo
que incontables practicas racistas y sexistas en todas partes. La
pauperizacion y la matanza de una alta proporcién de la oblacion
de indios de Ameérica del Norte no fue un problema mizntras se
estaba produciendo, sino sélo después de haber pasado a ser un
hecho consumado.

Peter Bachrach ha denominado “no-decisiones” a tales fenéme-
nos.? A veces se producen porque grupos politicos poderosos pue-
den bloquear la consideracion de las practicas cor: las que ellos se
benefician, pero esa forma de no-decision por lo general tiene poca
vida. Los casos mas duraderos parten de premisas ideolégicas tan
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difundidas en el lenguaje cotidiano de algunas personas gue no se
las receonoce en absoluto como ideologicas, sine que se las acepla
como expresion del modo en que esta constituido el mundo. Las
personas socializadas para ver a los indios, a las mujeres o a los
homosexuales como inferiores, consideran que los defensores de
la legislacion igualitaria son chiflados; ellos pueden ser un proble-
ma, pero no la discriminacién contra los grupos en desventaja.

Cemo por lo comun hay,consenso acerca de las practicas socia-
les de larga data, s6lo un pequeno subconjunto de ellas se convier-
te en problemas, probablemente no las mas perjudiciales. Ademas,
el acuerdo sobre las practicas mas establecidas facilita la toleran-
cia general a un conjunto mas pequeno de “problemas”. Tal vez la
influencia mas poderosa de las noticias, el habla y los textos sobre
los problemas es la inmunidad ante la observacion y la critica que
otorgan a las condiciones perjudiciales que no estan en la lista. El
resultado de este aspecto de la construccién de problemas es la
creacion de fe en la sensibilidad moral de los regimenes vy los indi-
viduos, mientras se tachan los procesos que suscilarian interro-
gantes sobre tal sensibilidad.

Los problemas como beneficios

Una gran proporcion de los problemas que aparecen en las no-
ticias estan presentes durante largos periodos de tiempo, o solo
intermitentemente ausentes, El crimen, la pobreza, el desempleo v
la discriminacién contra grupos en desventaja son ejemplos de
cuestiones que han persistido como problemas durante largos pe-
riodos.

El fracaso histérico en la prosecucion de una accién reparadora
eficaz proviene de una contradiccion profunda. El problema de al-
gunos es un beneficio para otros, cuya influencia acrecienta. Para
los empleadores, el desempleo y la pobreza significan costos labo-
rales reducidos y una fuerza de trabajo docil, incentivo éste que
coexiste facilmente con la simpatia personal por los infortunados.
La discriminacién contra las mujeres o las minorias significa tra-
tamiento privilegiado para los hombres y las mayorias. El término
“problema” sélo vela tenuemente e} sentido en el que las condicio-
nes deploradas crean oportunidades.

¢Cual es el sentido politico de términos que subrayan los pro-
blemas y ocultan los beneficios? Ellos por cierto silencian los con-
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flictos de intereses entre los grupos sociales. También dan a las
victimas de los problemas y a quienes simpatizan con ellas la se-
guridad de que la preocupacion por sus desdichas esta amplia-
mente difundida. De estos modos sutiles las formas linguisticas
ayudan a moderar la intensidad del conflicto social.

Como ya se ha sugerido, hay otros modos de referirse a los be-
neficios que producen los problemas: abundancia de mano de
obra, evitacion de la interferencia gubernativa en los mercados del
trabajo y de productos, un clima comercial favorable, incentivos
para la ambicién, una postura fuerte de defensa nacional. Tales
referencias borran los vinculos entre los beneficios y las condicio-
nes perturbadoras con las que estan asociados. El lenguaje es cla-
ramente vital para la maniobra politica y la construccion de la
subjetividad.

La exposicion de la poblacion general a las contradicciones en
su vida cotidiana facilita el enmascaramiento de la ineficacia de las
soluciones v los beneficios que algunos grupos derivan del fracaso.
La economia capitalista en los paises industrializados proporciona
un bienestar creciente, una profusa produccién de bienes de con-
sumo que les procura a algunos la posibilidad de elegir y a otros de
admirar, y genera impresionantes oportunidades de recreacion y
gratificacion cultural, desarrollos que ademas alientan expectati-
vas aun mas altas con respecto al futuro. Al mismo tiempo hay
una angustia creciente por la guerra y la supervivencia de la espe-
cie, un nivel croénicamente alto de pobreza y desempleo, especial-
mente entre los jovenes, las mujeres y las minorias, y riesgos en
ascenso de enfermedades y accidentes de trabajo, y de contamina-
cion de la comida, la atmosfera y el agua. Indicios conflictivos so-
bre el significado de la buena vida y la promesa de acciones guber-
nativas crean una ambigiedad acerca del mundo social que
rapidamente se transforma en ambivalencia y aquiescencia respec-
to de la politica publica. No es lo tipico que la ambivalencia pro-
duzca indecision. Por el contrario, proporciona apoyo tanto al régi-
men como a los desafios al régimen. Las contradicciones en la
experiencia alientan las contradicciones en la acciéon politica.

Los problemas como formulaciones ambiguas

Un tema central de este analisis, entonces, es la diversidad de
significados intrinsecos de todo problema social, que parten de la
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gama de preocupaciones de los diferentes grupos, a cual mas inte- -
resado en seguir ciertos cursos de accion y llamarlos soluciones. . -

La seguridad nacional es un problema distinto para cada una de"
las partes interesadas, como las diversas ramas de las fuerzas
armadas, la General Dynamics Corporation, los obreros de esa em-
presa, la Liga Internacional de Mujeres por la Paz y la Libertad, y
los potenciales reclutas. El problema se vuelve lo que es para cada
grupo precisamente porque sus rivales lo definen de modo dife-
rente. En esle sentido un problema esta constituido por las di-
ferencias entre sus definiciones. ’

Asl como los problemas son roétulos de agrupamientos o dife-
rencias, sus soluciones son creaciocnes de las contradicciones y
vacilaciones que promueven los abogados de las diferentes politi-
cas. Un problema es entonces un significado que apunta a algu-
nos de los siguientes rasgos:

1. Se centra en el nombre de una condiciéon indeseable o de

una amenaza al bienestar.

2. Las actividades gubernativas que un foco tal racionaliza
comprenden una secuencia de formulaciones y acciones ambi-
guas que cambian y son [recuentemente inconsistentes entre si
porque constituyen respuestas a diferentes intereses de grupo.
En nombre de la “defensa”, los regimenes aumentan el presu-
puesto para la compra de armas, apoyan la investigacién en las
universidades, promueven el “conirol de armamentos” o el desar-
me, erigen sistemas de defensa, ceden a presiones de los contra-
tistas contra la vigencia rigurosa de especificaciones técnicas,
proveeri generosos programas de jubilacion para los miembros de
las fuerzas armadas, enriquecen a personas con contratos que
dejan pingues beneficios, apoyan a algunos gobiernos del Tercer
Mundo y derriban a otros, etcétera. Se puede elaborar una lista
similar de acciones y formulaciones diversas e inconsistentes pa-
ra especificar el contenido de las politicas que tienen que ver con
el crimen, la pobreza, la educacion, la contaminacion ambiental y
cualquier otro problema.

3. Ese “bricolage” de acciones v formulaciones verbales a veces
mejora la condicién y a veces la empeora, pero algunas conse-
cuencias de las politicas perseguidas son siempre inversiones del
valor formalmente proclamado como meta de la actividad. La
carrera armamentista en dos paises rivales tipicamente reduce la
seguridad de ambos. En nombre de la contencion de la violencia
interior el sistema judicial condena a muerte.
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A veces, en el manejo de un problema persiste una “tendencia”
que significa consistencia: un “New Deal” o una “Guerra a la po-
breza”, una rigorizacion de los estatutos contra el crimen y de su
aplicacion, un periodo de “détente” internacional, o la zmplia de-
rogacion o puesta en vigencia de la pena capital. Pero ur a tenden-
cia es una gama de acciones a partlir de las cuales un observador
construye un rotulo. En un periodo de “détente” hay también al-
gunas provocaciones y aumento de las tensiones El Ne'v Deal no
logré ayudar a muchos trabajadores, limito el auxilio a los sindi-
catos, y perjudicéd y favorecio los negocios de muchos modos dis-
tintos. Sus politicas. como todas las politicas, fuzron creadas se-
manticamente como interpretaciones cargadas de valor de las
“diferencias entre la accion y el lenguaje. Una politica, en'onces, es
un conjunto de respuestas contradictorias, cambiantes y diversas,

-a un espectro de intereses politicos.

Pero su nombre es un fenémeno totalmente cistinto con una
funcion diferente, que les ofrece una base para ignorar as incon-
sistencias a las personas inclinadas a hacerlo. El nombre tipica-
mente reasegura, mientras que el foco en las inconsistericias y di-
ferencias de las politicas podria ser perturbador. Los ncmbres de
las politicas reflejan y racionalizan las pautas ideolégicas domi-
nantes. Al hacerlo, realzan la sensacion de dinariismo que el es-
pectaculo politico crea. Esos nombres describen los logros, ocul-
tan las vacilaciones en la accion y las esirategias
contraproducentes que minimizan, cancelan o invierten las pre-
tensiones de éxito.

En términos llanos, la construccién de problemas es un suceso
complejo v sutil, una faceta de la formacion convergente del si-
mismo y la esfera social, integralmente vinculade con la intermi-
nable construccion y reconstruccién de las causas politicas, las
estructuras de rol y las posturas morales.

La construccion de razones para los problemas

Las explicaciones de los problemas sociales que persisten son
' notables por la diversidad de causas y de ideologias a las que
¢ apuntan, no por su rigor, verificabilidad o poder explicativo. Las
i+ explicaciones culpan a las instituciones sociales, a las clases so-
. ciales, a quienes sufren o a quienes se beneficiar. Pueden locali-
zar la causa de un problema en caracteristicas regionaies, en la

B
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nacionalidad, la etnicidad, el clima, ia etapa de desarrollo histori-

co, la personalidad, o en una combinacion de varias de tales cate-
gorias. Pueden ser concretas o abstractas. Reproducen las tipolo-
gias de moda en otras noticias, en la discusién popular o en la
escritura académica. Tal diversidad es tan caracteristica de las ex-
plicaciones de los cientificos sociales como de las popularmente
aceptadas. En esta forma de esfuerzo lo cientifico es también lo
politico.

Evocar el origen de un problema es atribuir Culpas y elogios. La
culpa de las guerras recurrentes y el militarismo sé Ubica de dife-
rente modo segun se los vea como consecuencia de los planes de
los agresores, de la estructura caracterologica autoritaria de algu-
nas culturas, de la ocurrencia fortuita de una secuencia de acon-
tecimientos que los diplomaticos no pudieron manejar, de la logica
implicita en las sociedades industrializadas, o de la voluntad de
Dios. Cada origen reduce la cuestion a una perspectiva particular
y minimiza o elimina las otras. Cada uno refleja una ideologia y
racionaliza un curso de accion.

Una explicaciéon particular de un problema persistente es pro-
bable que impresione a una gran parte del publico como correcta
por un periodo muy largo si ella refleja y refuerza la ideologia do-
minante de esa época. Considérense como ejemplos el contraste -
enlire las explicaciones generalmente aceptadas de las tensiones
internacionales en las décadas precedentes a la Segunda Guerra
Mundial y las que siguieron a la guerra, o el contraste entre las
explicaciones dominantes de la recesion economica entre la liberal
década del 30 v la conservadora del 80.

La “carrera” de una explicacion de un problema manifiestamen-
te depende en parte de la aceptabilidad de la premisa ideolégica‘
que implica. Como un problema social no es una entidad verifica-
ble sino una construccidn que promueve intereses ideologicos, su
explicacion tiene que ser parte del proceso de construccién y no
un conjunto de proposiciones refutables. En un sentido crucial.
los problemas son creados de modo tal que se pueden ofrecer ra-
zones particulares para la aceptacién publica y, como observe
mas adelante, de modo tal que se puedan proponer ciertos reme-
dios particulares.

La explicacién de un problema social créonico nunca puede re-
cibir'un apoyo general. Es ofrecida para que se la rechace tanto
como para que se la acepte. Su funciéon es intensificar la polariza-
cion y asi mantener el apoyo de los adherentes de ambos lados.
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Las razones ofrecidas son cruciales para la autoestima de las per-
sonas involucradas y para la viabilidad de los grupos, organiza-
* ciones y causas interesados. Todas extraen adhesion mediante la
evocacion de un espectaculo que muestra a sus rivales como
amenazas. Lo Upico es que la explicacion de una condicion per-
turbadora sea mas importante para los militantes que la posibili-
dad de eliminar esa condicion; esta tltima aparece CoOIno evoca-
cion retdrica de un futuro remoto que es improbable que llegue,
mientras que la explicacion es vital para la maniobra politica con-
lemporanea.

Como siempre hay explicaciones conflictivas, cualquier afirma-
cion acerca del origen de un problema también rechaza de modo
implicito otros origenes allernativos: una afirmacion de ese tipo
tiene que llevar a la conciencia aquello mismo que niega. Como lo
observa Derrida, la huella de lo negado sigue presente y contintia
desempenando una parte en la accion y en las actitudes; su dife-
rencia con la afirmacion en realidad construye el significado de la
afirmacion. Declarar que una propuesia rusa de reduccién reci-
proca de armamentos es s6lo una maniobra de relaciones publi-
cas equivale a suscitar la sospecha de que podria ser mas que eso.

Las oposiciones en la “opinion” expresada favorecen conse-
cuentemente la estabilidad social; son casi sinénimos de ella,
pues reafirman y reifican lo que todos ya saben y aceptan. Expre-
sar una posicion pro-opcioén o anti-aborto supone que la posicién
opuesta también se esta expresando y aceptar la oposicién como
un rasgo sostenido del discurso pablico. La reafirmacion bien es-
tablecida. acabadamente anticipada y por lo tanto ritualista de
las diferencias institucionaliza las dos retéricas, minimizando la
posibilidad de que haya cambios importantes v dejando al régi-
men una amplia discrecionalidad. pues habra apoyo v oposicion
anticipados, sean cuales fueren las formas de accién o inaccion
que aparezcan. En tanto hay una expresion sustancial de la opi-
nioén en ambos lados de una cuestion, la estabilidad social persis-
te, lo mismo que la discrecionalidad del régimen. con indepen-
dencia de los ntimeros exactos o de los cambios marginales en los
numeros. Es vital la persistencia de problemas irresueltos con
significados conlflictivos.

Lo que favorece la inestabilidad no es la expresion de la oposi-
cidén sino la del consenso. Cuando no es necesario defender los
enunciados de los contraenunciados, se los puede cambiar o in-
vertir facilmente. Los acuerdos consensuales sobre el enemigo o
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aliado extranjero llevan facilmente a la aceptaci(‘{n del antiguo F‘ne—
migo como aliado y del ex aliado como enemigo, CoxTxo' sucedio al
termino de la Segunda Guerra Mundial, pero las opxmones.‘sobre
el aborto es probable que persistan.3 La rebelién y la revoluc'lon go
fermentan en sociedades en las que ha habido una larga historia
de intercambio ritualizado de concepciones opuesias sobre cues-
tiones aceptadas como importantes, sino donde tales intercambios
han faliado, de modo que se puede construir facilmente un con-
senso sobre la accion comun para desalojar al régimen.

Estas observaciones so6lo parecen contraintuitivas Cuando. l.a
opinion es conceptualizada como creciendo en }‘a .men‘te.mdwl-
dual, que a continuacion la segregaria en el dominio publxgo. En
cuanto la “opinién” es reconocida como una referencia ambigua a
los textos, como piezas del lenguaje que circulan en una Cul'tura vy
se presentan para la aceptacion o el rechazo, se vuelve evidente
que textos opuestos se convierten en baluartes cada uno del'o't‘ro.
mientras que los textos aislados, sin el sustento de una oposicion,
son muy vulnerables al lenguaje nuevo. ‘

Por lo tanto no es probable que el lenguaje sobre los origenes
convierta con frecuencia a las personas a una ideologia contraria
a la que sostienen, ni que genere una opinién persister.xte a.pesar
de la exposicidén a un lenguaje cambiante o a nuevas situaciones.
Sus efectos, como ya hemos dicho, consisten en agudizar 1ais
cuestiones, a veces en polarizar la opinién, en todo caso en clarifi-
car la pauta de oposiciones de opinién disponibles para la acepta-
cion. La construccién de los problemas y de sus razones refuerza
consecuentlemente las escisiones sociales convencionales: esas di-
visiones de intereses de larga data en las cuales el poder relativo,
las sanciones y los limites de la rivalidad estan bien establecidos y
son ampliamente reconocidos. El resultado politico de tal refuerzo
es bastante claro. Los realineamientos, las nuevas coaliciones y
las formas no convencionales de la accién politica son excluidos

del discurso comun y por lo tanto resultan menos probables. La o

evacacion y reconstruccion de los origenes son factores profundos,
constantes vy centrales para la maniobra politica, un proceso
linguisticaméme generado que crea grupos interesados, acicate:fl a
uno contra otro durante lapsos variables, y le da al proceso politi-
co una apariencia de dinamismo v tension que pocas veces gravita
en los resultados.
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La constitucion de autoridades

El lenguaje que construye un problema vy le proporciona un ori-
gen es también una justificacién razonada para investir de autori-
déd a personas que afirman tener algin tipo de :ompetencia. La
disposicion a suspender el propio juicio critico en favor de alguien

- considerado capaz de manejo exitoso crea autoridad.* Si la pobre-

za se debe a las inadecuaciones individuales, entonces los psicélo-
gos, trabajadores sociales y educadores pueden reclamzr auiori-
dad para tratar con ella, pero si la fuente de la pobreza es una
economia que no logra generar suficientes empleos coa salario
adecuado, quienes pueden reclamar esa autoridacl son los econo-
mistas. Las amenazas militares, el crimen, la enfermedad mental,
el analfabetismo y los otros problemas generan reclamos de auto-
ridad, cuestionados en todos los casos porque diversas razones
del problema compiten por la aceptacion.

Las personas con credenciales tienen en consecuiencia intereses
creados en problemas especificos Yy en origenes especificos de los
problemas. Una alta proporcion de conflictos politicos involucra la

.presentacion de tales reclamos: ges el problema la agresion ex-
ltranjera o el militarismo norteamericano?, ¢la tolerancia al delito o
la pobreza?, ;la violacion de los derechos humancs y el despotis-
mo en un pais del Tercer Mundo o el apoyo ruso a los rebeldes?
La definicion del problema genera autoridad, status. utilidades y
apoyo econdémico, mientras que niega esos benelicios a Ias recla-

““mantes competidores. No puede sorprender entonces que practi-

camente foda comunicacion politica construya direcla o inplicita-
mente ciertos problemas como cruciales, mientras descalifica
otros.

Ocasionalmente un problema absorbe tan ampliamente la aten-
cién que muchos reclamantes de autoridad compilen ent-e si por
‘quedar identificados con él. La amenaza rusa es sin duda el ejem-
plo mas destacado en el siglo xx; cientificos, educadores, politicos,
expertos en seguridad y muchos tipos de funcionarios adriinistra-
tivos han ofrecido sus servicios para encararla. A mediados de la
década de 1980 se constituy6 como problema urgente el maltrato
a ninos, con el resultado de que los psicologos, funcionarios poli-
ciales, maestros, meédicos y vecinos encontraron que el.o podia
contribuir a afianzar su autoridad, y los fiscales de distri.o trata-

ron de hacer carrera politica sometiendo a Juicio e los presuntos
abusadores.
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;Por qué algunos problemas se “ponefl de moda" mientras que
nunca lo hacen otros que son tanto o mas perjudiciales? ¢Por qué
la falta de vivienda no es el tipo de problema que ll.e:va a to@a una
gama de autoridades a competir por la identificacién con fel? Pa-
rece plausible que la diferencia radique en .1as consecuencias pa-
ra aquellos cuyo poder aumenta y para quienes result‘an amen’a-
zados. El maltrato a ninos, como el abuso de drogas y la amenaza
soviética, ofrecen coportunidades para el control de la Qonducta y
el lenguaje de grandes cantidades de personas que tienen poco
poder y podrian ser sospechosas sobre otras bases; el foc‘o'en el
proble;na refuerza las desigualdades establecidas. En cambio, un
esfuerzo serio tendiente a encarar la [alta de vivienda entranang
el reexamen de las instituciones econémicas y sociales estableci-
das, con lo cual podria amenazar las desigualdades de poder
existentes. N ' A

Algunos esfuerzos tendientes a asegurar beneflclos' poniendo
énfasis en un problema perturbador son cinicos, pero sin dgda la
mavoria son sinceros. Lo que importa no es la motivacién. sino el
vinculo integral entre los reclamos relacionad‘o.s con problemas v
las asignaciones de valor por medio de la politica. I?n‘ esla forrpa
de construccion es obvio que el lenguaje y los beneficios materia-
les forman parte de la misma transaccion.

La construccion de los problemas para justificar las soluciones

La mavoria de los textos académicos aceptan una concepcion
del vinculo entre los problemas sociales y los intentos \endienlgs a
resolverlos que es probable que también abracen los fupcionarlos
publicos: que en cuanto un problema aparece, los organ1§mos res-
ponsables buscan el mejor modo de encararlo, o que (segun'%a cla-
sificaciéon propuesta por Herbert Simon) buscan una solucion sa-
tisfactoria. Se hace hincapié en la racionalidad del proceso de
busqueda aunque sea limitada. ‘

Pero la caracteristica sorprendente del vinculo entre los probie-
mas y soluciones politicos en la vida cotidiana es que tipicamer?te
la solucion viene primero, cronologica y psicoldégicamente. Quie-
‘nes favorecen un curso particular de accion gubernamental pro-
bablemente busquen vincularse con un problema muy temido pa-
ra obtener el maximo apoyo.5 Este proceso no es necesariamente
consciente o deliberadamente enganoso. Quienes reconocen que
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la vinculacién de un curso preferido de accién con un problema
les procurara lo que ellos quieren, pueden facilmente persuadirse
de la racionalidad y moralidad de las apelaciones retéricas a las
que recurren para convencer a otros. Se suscita la discusién del
problema, y la ampliacién del debate profundiza el interées publico
evocando preocupaciones ideologicas o morales, como ya se ha
senalado. En tal sentido el nombre de un problema es una con-
- densacion simbolica, comd fambién Io es el nombre de un objeti-
. vo politico.6 Las metas son zanahorias y los problemas son garro-
les: unas y otros son inducciones a apoyar medidas que de otro
modo la gente podria considerar penosas, imprudentes o irrele-
vantes para su vida.
Quienes abogan por la reduccion de los impuestos a los ricos, o
a los pobres, probablemente mantengan su posicién con indepen-
dencia del estado de la economia o de la estructura impositiva co-
ITiente, y vean su propuesta como il para disminuir la inflacién,
el desempleo, la recesion o cualquier otro problema econémico re-
gularmente reflejado en los periddicos. El vinculo entre problemas

v, soluciones preferidas es en si mismo una construccion que
transforma ura preferencia ideologica en una ‘accion racional gu-
b_exjnamental. Cuando la propuesta’del misil MX estaba perdiendo
apyéyo politico a principios de la década de 1980 porque los silos
demostraban ser vulnerables al ataque, el presidente Ronald Rea-
gan y otros defensores de los misiles empezaron a presentarlos co-
mo la solucién de un problema diferente: el de acrecentar el poder
nacional de negociacién en las reuniones sobre los armamentos.
EI MX se convirtié entonces en un elemento del regateo, ya que no
impresionaba como arma de defensa. Como cada uno de estos
problemas apelaba a diferentes grupos de personas, en los anos
siguientes los defensores del MX siguieron describiéndolo como la
" solucion de ambos. La vinculacién de una solucién con un proble-
ma que suscita un interés amplio le da al discurso una forma ra-
cional; la forma es esencial para obtener el apoyo del publico.

Las acciones justificadas como soluciones de un problema que
provoca una preocupacion amplia suelen generar consecuencias
polémicas. Michel Foucault lo sefala con su perspicacia habitual
en un analisis de las consecuencias de lo que se rotula como “pe-
nalidad”, una solucion a la comision de un delito:

“La penalidad... pareceria ser un modo... de establecer los limites de la
tolerancia, de dar mano libre a algunos, de ¢jercer presion sobre otros,
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de excluir una cierta seccién, de haccr'utjl a otra, de rlxsj\ftgarlgasreiig;z
tos individuos y de servir a otros. En sm'tcsm, la pena 1 a no s¢ imita
a “reprimir” las ilegalidades; las diferencia, ls:s proporciona eeono-

ia" ge ly, si es que se puede hablar de justicia, clk) no c‘s solo p '
e 1o loy mis a en su modo de aplicarla scrvia los intereses de una
aue = l'cy r?zlusrrlrllnién porque la administraciéon difercncial de las i}ega.li-
Z:c?zs ilorf la mediacion de la penalidad forma parte de esos mecanis-

mos de dominaciéon.”?

Lo que dice Foucault vale también para algunos otros pr.oblel—
mas. La terapia se limita a las personas con malestar emomona .
pero' es también una senal de los limites de la toleralgcxs. ur; re

i¢ ar autoridad a otros,
i resion en algunos y otorg :
CUrso para ejercer p ' otorga ridad a ouros,
i ase. s benelic
i i a servir un interés de ¢
ara diferenciar y par ’ eios
Esistenciales y la compensacion por desempleo culmpl‘en mgrlxrid;d
i ntroles ae segt
a mi ma de funciones. Los co
tamente la misma ga nei - Los ] ) ridad
v las actividades de inteligencia interior, bO%UClOI]CS. para el p
blema de la subversion, lo hacen de modp més notorlo.d —
No sorprende que los reclamos conflictivos acerca de qd’ POS
A i ion sean endémic
esolver una cierta acci
blema puede ayudar ar . nmicos
i6 ca que beneficia
iti nexién entre una politi
de la politica, pues la co ! : : i
un grgpo especifico y un problema de interés masbglc?gegal admpltxy
i itica. Quienes ti robabilidades de ob-
1 ap olitica. Quienes tienen p
el apoyo para dicha p ne; e ob
6mi i contrato militar,

rentaj: icas o ideolégicas con un

tener ventajas econom . 5 i : an 1o

ven y lo describen como una contribucion a la sc guqdad nac1olri1é

El programa Medicaid no logré apoyo politico plor ennqu‘e;e.r ade l.a
r : ier analisis

i i i ar a los pobres. Cualqu

dicos ricos sino por ayud 12 ‘ : :

iti : stion mas amplia com
¢ i as que aceple la cues '

elaboracion de politica cue

“la razon” de la accién (asi lo hacen tipicamente las teorias (.16 la
i N s P . N

elecciéon racional) romantiza las bases de la accion gubern'xtma'}

polr’ io tanto predice incorrectamente cuales politicas encontraran

abogados organizados y enérgicos.

La construccion de gestos como soluciones

Siempre hay personas que se benefician, o pien;an %Léerios‘?;:
cen, con la creencia difundida de que un pr.oblema. as o resucl
to o que ha habido un progreso sustancial hagfa su estratégi:
Cuando esas personas son muchas u ocupan polszcxogs'sr strategh
cas, un régimen tiene un fuerte incentivo para describi S
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lucion cualquier desarrollo asociado con el problema en términos
linguisticos, légicos o en la fantasia.

El curso mas comun es la puesta en vigencia de una ley que
promete resolver o paliar el problema aunque haya pccas probabi-
lidades de que logre su propésito. Aunque este recurso es vasta-
mente reconocido,8 tiene una eficacia perenae pari obtener la
inactividad de los descontentos y la legitimacion del régimen. Los
estatutos reguladores que han dejado a los cor. sumidores vulnera-
bles ante el poder econdomico, los tratados de desarme que permi-
ten o alientan la instalacion de armas, las acciones asistenciales
que hacen poco por la ayuda de los desfavorecidos, y las leyes
contra el delito que tienen poco efecto sobre la frecLencia o inci-
dencia del crimen siguen siendo politicamente atiles. En 1984 la
administracion Reagan logré enfocar la atencién en una pequena
declinacion del desempleo respecto de los altos niveles que habia
alcanzado en la primera gestion del presidente, y no en su nivel
absoluto, el que siguié siendo mas alto que cuando Reagan asu-
mid el cargo.

En algunas areas politicas se ha ritualizadc la puesta en el foco

de acontecimientos que prometen mas que lo que ertregan. En la
diplomacia internacional la liberaciéon publicitada de algunos pre-
sos es repetidamente descripta como un sigro de progreso hacia
derechos humanos garantizados, aunque continaen la tortura, el
asesinato o encarcelamiento de opositores. La programacion des-
tacada de una eleccion en un pais del Tercer Mundc conocido por
su gobierno despolico se acepta como prueba de ur giro hacia la
democracia. Las maniobras politicas prosperan con acciones pu-
blicitadas que significan menos que lo que llega a verse. Un gesto
estrechamente relacionado entrana la presentacion cle un desarro-
llo que beneficia a un grupo particular como si fuera util para to-
dos. Las reducciones impositivas de 1981 y 1982 be neficiaron so-
bre todo a los muy ricos, y fueron solo gestos para los pobres,
pero se las describio y aceptd, en términos generales, simplemente
como una “reduccion de impuestos”.

La disposicién a aceptar las interpretaciories oficiales de accio-
nes publicitadas sobre materias muy alejacas de la experiencia
diaria es una fuente principal de legitimacion. Esa disposicién es
comprensible como respuesta a la difundida ambigiedad de las
acciones gubernativas. Sus motivaciones, sus conasecuencias y
los problemas a las que estan vinculadas son tip:camente poco
claros y foco de controversia. Para un publico ansioso de com-
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prenderlas, o s6lo interesado marginalmente, un indicio oficial se
convierte con facilidad en la influencia clave. .

La leccion de este difundido fenémeno es que en politica no
;3uede haber ninguna prueba concluyente de la periihéhc’i’é IOg_i‘ca:
of’e"rripiri'ca del lenguaje u otras acciones. Un geste verbal o fisico
que toma la forma de una respuesta a un problema libera a los
grupos involucrados para negociar en concordancia con sus re-
cursos: dinero, habilidad tactica, simpatia politica y acomodacio-
nes bilaterales o multilaterales reciprocas. El lenéuaje ambiguc—-:
es un signo y un facilitador de la negociacion. - )

La perpetuacion de los problemas
por medio de politicas para paliarlos

Como va se ha observado, el ataque a las condiciones perturba-
doras es a menudo tibio, inconsistente e ineficaz, a causa del ma-
terial conflictivo v los intereses ideologicos. La construccion de los -
problemas a veces lleva consigo un efecto peﬁEﬂ?ﬁé@Té‘réb“
alcance: ayuda a perpetuar o intensificar las condiciones definidas
como el problema. un desenlace que tipicamente proviene de los
esfuerzos lendientes a superar una condicion cambiando la con-
ciencia o la conducta de los individuos, mientras se preservan la.
instituciones que generan conducta y conciencia. /

El encarcelamiento puede ayudar a perpetuar el delito al ex-
ponier a los presos al contacto con criminales reconocibles que
les ensenan técnicas. Asimismo, termina por liberar a la mavoria
de los convictos en una sociedad en la que son mas extranos que
antes de purgar su pena, y en la que carecen de recursos de
cualquier tipo que no consistan en volver a delinquir. De modo
analogo, la regulacion de las practicas que explotan a los consu-
midores ha pasado por alto la capacidad sistematica de las orga-
nizaciones politicas y econémicas establecidas para reprodL;Cir
sus propios valores en instituciones tales como los organismos
reguladores. \

El estudio de las leyes contra la discriminacion proporciona una
explicacion de los efeclos contraproducentes de muchos esfuerzos
tendientes a resolver problemas sociales. La legislacién que declara
ilegal discriminar contra las personas a causa de su raza o sexo
pgede disuadir algunas transgresiones, v hay ocasionales enjuicia-
mientos, pero es dificil decir si tales leyes han tenido un efecto sig-
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nificativo sobre la discriminacion, incluso en los pocos casos en
que han sido aplicadas resueltamente. La investigacion sofisticada
sobre esta cuestion llega a la conclusion de que con independencia
de las acciones formales que ocasionalmente se generan, esta for-
ma de legislacion reafirma las mismas diferencias de dignidad y
tratamiento que se pretenden erradicar. La ley define a las perso-
nas que aparentemente ayuda como victimas que necesitan protec-
cion. Este signo de su status inferjor legitima la idea ya difundida,
sumandose a las presiones ideologicas contra la vigencia efectiva
de esa legislacion. Lo que es mas importante, contribuye a generar
un bajo sentido. del propio valor en las victimas de la discrimina-
cién y a reforzar la impresion publica de que son inferiores. En en-
trevistas prolongadas con personas que habian sufrido discrimina-
ci6n, Kristin Bumiller encontré que ellas habian internalizado esa
idea, de modo que, en la mayoria de los casos, los sujetos discrimi-
nados optan por no recurrir a remedios legales, convencidos de
que no vale la pena crearse ese¢ problema, ¢ de que merecen lo que
tienen. La puesta en vigencia de los estatutos contra la discrimina-
cién pone a salvo la conciencia moral de los liberales, pero también
contribuye a hacer aceptables las acciones discriminatcrias. Bumi-
ller llega a la conclusion de que la ley contra la discriminacion pa-
sa a ser parte del proceso de victimatizacion.¢ El sensible analisis
de esta autora hace mofa dé la ideologia liberal y conservadora, pe-
ro también ofrece una explicacion aplicable a otros remedios gu-
bernamentales de problemas sociales. El lenguaje legal y las ins-
irucciones a los organismos administrativos para corregir
desigualdades tranquiliza a las personas que se preocupan por la
justicia, en especial a quienes no son victimas de la parcialidad. Al
realizar esta funcién hacen que sea politica y moralmente posible
consentir practicas prejuiciosas, tanto mas cuanto que la ley indu-
ce a las victimas de la discriminacion a aceptar su suerte.

Las propuestas para resolver los dilemas sociales cronicos me-
diante el cambio de las actitudes y la conducta de los individuos
son expresiones de la misma estructura de poder que crea el pro-
blema. Al publicitar remedios que no alteran la estructura, esas
propuestas contribuyen a obtener la aquiescencia publica para
su continuacion. Rotulos como “remedio” y sus acciones conco-
mitantes se vuelven sostenes de los problemas que se proponen
resolver.

a - FE, SN H st
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Los problemas como negaciones de otros problemas

El surgimiento de cualquier problema puede distraer la aten-
cién publica respecto de un problema diferente tal vez mas ame-
nazante. Tal ocultacién encubierta de condiciones mas ominosas
es una propiedad del discurso sobre las cuestiones publicas y a
menudo una explicacion de la disposicion del gran publico a acep-
tar una cuestion como legitima aunque no (enga un particular in-
terés en remediaria. El hecho de que la atencion prestada a un
problema conspicuo puede reducir el interés por otro mas pertur-
bador es a veces conscientemente reconocido pero con mas fre-
cuencia se lo percibe subconscientemente.

Por ejemplo. si bien la simpatia por los pobres anima a muchas
personas que apoyan las medidas contra la pobreza, para algunos
liberales y muchos conservadores la pobreza es un problema
aceptable, por lo menos en parte, porque la preocupacion por esa
cuestion hace mas facil desviar la atencion de las desigualdades
Tanto el New Deal de la década del 30 como la “Guerra a la pobre:
za" de la década del 60 hicieron mucho por aliviar la pobreza du-
rante cierto tiempo, pero ninguno de esos dos programas redujo la
desigualdad. y podrian haberla acrecentado.! Los programas con-
tra la pobreza cuestan dinero, pero las medidas para reducir la
desigualdad amenazan a las instituciones, la autoridad y los privi-
legios establecidos. El foco en la pobreza permite a las personas
simpatizar con los pobres desviando una amenaza a las instilucio-
nes basicas del sistema politico y la economia.

Del mismo modo, el atractivo de un énfasis en la patologia de los
delincuentes y en la utilidad de casligarlos reside en parte en lo que
niega: las raices del delito en condiciones sociales patologicas. Esta
observacion también se aplica a otros problemas que se Eentran en
la desviacion individual: el ausentismo de obreros y estudiantes, los
tumultos, la rebelion. el divorcio, la enfermedad mental. '

‘ El discurso sobre los problemas sociales y su manejo politico
tiene varios niveles concurrentes de significacion. Es manifiesta-
mente un didlogo sobre algunas condiciones nombradas y sobre
los cursos de accion adecuades, pero el mismo discurso puede se;
un cu‘unciado latenite de cuestiones mas perturbadoras. Para de-
c1r'lo de otro modo, el silencio es significativo cuando representa la
evitacion de una cuestion que si se menciona divide. En tales ca-
sos es aparente la funcion estratégica del lenguaje politico.

Hayv también una compelencia por la atencion entre los proble-
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mas publicamente discutidos. Cuando alguncs llegan a dominar
en las noticias y la discusion politicas, otros desaparecen del esce-
nario. Pareceria haber un limite en el namero de crestiones que
las personas advierten y por las que se preocupan, >on indepen-
dencia de su gravedad. Anthony Downs ha escrito sobre los “ciclos
de atencion a las cuestiones™; al cabo de cierio tiem>o una cues-
tion empieza a aburrir al publico v es reemplazadi por alguna
otra, aunque no haya quedado resuelta.1l Los tumultos de gueto
fueron titulares desde el de Walts en 1964 1asta mas o menos
1967, y después quedaron reducidos a las dimensiones de un
asunto menor, aungue los guetos siguieron irrumpiendo en pro-
testas violentas por lo menos durante los pririeros znos de la dé-
cada del 70.12 La logica que explica la atencion oficial, publica y
de los medios a los problemas politicos no depende ce la gravedad
de éstos sino de su atractivo dramatico, el cuzl a su vez disminuye
o aumenta con la saciedad de la atencion y la novedad del tema.
Tal vez la aplicacion mas frecuente de este principio esté en la
capacidad de las amenazas extranjeras para reducir la atencion
prestada a las condiciones nacionales internas. A rienudo los li-
deres conservan el apoyo de sus seguidores centran lo la atencion
en amenazas extranjeras que distraen de ia preccupacion por
{rastornos internos irresueltos. Si bien lo tipico es jue cada pro-
blema inlerno so6lo perjudique a una pequena propo-cion de la po-
blacién, siempre hay problemas extranjeros que prieden presen-
tarse de modo creible como amenazas dirigidas contra todos. La
rebelion en un pequeno pais del Tercer Mund» se coavierte en una
ficha de domino que hara caer a paises mas importzntes. La segu-
ridad nacional es un simbolo clave porque e miedc al ataque ex-
tranjero se contagia rapida v ampliamente.
De modo que las noticias transmiten alguna info-macion encu-
"bierta sobre el conjunto de problemas de los que e publico tiene
conciencia, incluso cuando la intencion sea abordar una cuestion
" especifica. El mundo que las personas experimentar como el esce-
nario mas amplio de su vida cotidiana es un munco camaleonico
que modifica sus contornos con los indicios cambiantes que
{ransmiten las noticias: con el contexto del conocimiento publicoy
de los problemas que compiten por la atencion. Por lo tanto, pe-
dirle a la gente en una encuesta que reaccione frente al nombre de
un problema puede tener poca relacién con sus reacciones mien-
“tras se dedica a sus asuntos cotidianos. La mencion misma del
problema provoca una reaccion, de modo que su prominencia o
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ausencia en los medios o en otras situacicnes es un elemento cla-
ve que la encuesta distorsiona inevitablemente:- El surgimiento d\e

un gobierno socialista en Grenada no fue percibido cemo un pro-
blema, ni siquiera recibié una cobertura periodistica destacada
hasta que una invasién norteamericana a la isla le dio retroactiva:
mente a ese cambio de gobierno una significaciéon ominosa. El
problema singular toma su significado de la constelacion de '.)ro—
blemas con los cuales se superpone y de los relatos sobre sus éon—
secuencias pasadas y {uturas.

Cuando nuevos problemas captan la atencién, se transforman el
pasado, el presente y el [uturc. Después de la derrota de Viemarﬁ
las aventuras militares pasadas se volvieron sospechosas duranté
cierto tiempo, y las futuras incluso mas; después de la eleccién de
Reagan, una parte del publico repudié esas sospechas acer(‘é de las
estrategias militares, v reinventd un futuro en el que los rﬁilitar;s
podrian garantizar la paz. El pasado y el futuro que las pex‘sonés
construyen son necesariamente racionalizaciones de sus mundos
sociales corrientes y de las politicas publicas que suscriben.

‘ De modo que las nolicias reconstruven los mundos, las histo-
rias y las escatologias sociales, evocando bases para la preoccupa-
cion y la esperanza, y supuestos sobre lo que debe advertirse o ig-
norarse, sobre quiénes son respetables o heroicos v quiénes no lo
son. Los lemas periodisticos desplazan a otros y a su turno loman
su significado de otras noticias, siempre en el contexto de una
perspectiva de la historia v la ideologia. Poco sorprende, entonces
que los grupos de interés lraten de modelar el (:omenic'io v la 1or
ma c-ie las noticias televisadas e impresas, pues crear un m(undo
igﬁgﬁ:?ﬁ)@a;;o;ptgr;op;;:xéfrrsoconjuntoAFie probl—emas es al mismo

\ s de accion especificos.

Los usos de los problemas sociales invisibles

Las p}‘uebas de algunos problemas sociales son la experiencia
de sus victimas, mientras que olros pasan a conocerse sb6lo en vir-
tud de los reclamoes de personas que tienen interés en publicitar-
los. La alta tasa de desempleo, los materiales t6xicos contaminan-
tes del‘ aire o el agua, los asaltos en los trenes v las invasiones
extranjeras son ejemplos de condiciones que sus victimas experi-
@entan en la vida cotidiana. Cada uno de tales problemas crea al-
gun apoyo para las medidas que lo contrarrestan. Aunque siempre
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se discuten la magnitud de la gravedad de la condicién, sus cau-
sas v lo que habria que hacer, la informacién proviene de una am-
plia gama de fuentes creibles.

Diferente es el caso de las advertencias sobre las intenciones
hostiles de regimenes internos o extranjeros, el de la imputacion
de que los subsidios asistenciales destruyen el caracter, o el del
alegato de que el feto sufre cuando es abortado. Tales afirmaciones
no pueden encontrar su confirmacién en la experiencia de nadie,
no obstante lo cual logran apoyo para ciertas politicas. Lo tipico es
que sean mas eficaces para atraer apoyo politico que los problemas
que pueden examinarse, pues quienes encuentran tales afirmacio-
nes ideologicamente atractivas no tienen por qué preocuparse por
las contrapruebas. Probablemente pocas personas negaran que
una recesion o los accidentes industriales son problemas, aunque
no sean las afectadas, pues es obvio que tales condiciones pueden
documentarse. La ausencia de polémica en cuanto a st existencia
hace lugar al desinterés, la apatia 0 a una atencion solo intermi-
tente. Para quien propugna medidas fuertes contra las actividades
subversivas, en cambio, la apatia demuestra blandura con los ene-
migos; se inflama la pasion moral contra las personas que niegan
que el problema exista o que sea amenazante.

Una funcion central de algunos organismos publicos adminis-
trativos consiste en publicitar relatos sobre las amenazas muy
alejadas de la experiencia cotidiana, pues esos relatos crean la
justificacion racional de las organizaciones de inteligencia, los or-
ganismos policiales nacionales vy los departamentos de defensa.
Los grupos que se benefician con la preocupacion publica por ta-
les amenazas les proporcionan a esas organizaciones una cliente-
la activa. Concentran conjuntos de intereses de otro modo amor-
fos y difusos, y les procuran oportunidades realzadas por medio
de la narracion de historias y del espectaculo de la accion drama-
tica que crean para enfrentar con éxito a enemigos habitualmente
invisibles.

La definiciéon de los acontectimientos como crisis

Los términos “problema” y “crisis” inducen aquiescencia con las
privaciones. En la mayor parte de las personas despiertan la ex-
pectativa de que los otros toleraran esas privaciones. “Problema”
connota una condiciéon resistente a la solucion facil porqué deriva
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Quienes no son alcanzados por esa condicién. quienes se befef‘x:
cian con ella y quienes la sufren aprenden por ig.ual que €s prag b;—
ble que continte. Una “crisis”, en cambio, anuncia inestabilidad;
por lo general significa que habra que sopertar nuevas formas df;
privacic’m durante cierto tiempo. De modo que ¢l su Coz)cepéiér;
tradicional, los problemas son crénicos (aunque curables en pﬁp-
cipio) y las crisis son agudas, pero la distincion resulta axbitr‘an'Aa
cuando se examinan los catalizadores de las crisis. 13 '

Lo mas [recuente es que una crisis sea un episcdio de una larga
secuencia de problemas similares. Ninguna caracteristica de (‘lLlal~
quier episodio lo convierte en precipilante de una crisis; aparéme—
mente cualquier episodio puede elevarse a ese rol. Movimientos de
tropas en un pais polencialmente hestil, en algunas ocasione; ig-
norados o explicados como rutinarios, en otros momentcs se don-
vierten en prueba de que se ha desarrollado una crisis béli(‘aT En
1974 los signos de que la gripe porcina pedria difundirse enref in-
vierno siguiente fueron considerados premoniterios de una crisis
sanitaria. justificando advertencias alarmistas e inoculaciones for-
zadas que delerminaron la muerte de muchas personas, aungque
en otros anos signos similares y una incidencia mas alta de la 1gri-
pe fueron tratados como fendmenos de rutina. El emplazamiehto
de misiles rusos en Cuba en 1962 precipito la “Crisis de los Misiles
Cubanos”, aunque la instalacion anterior de misiles norteamerica-
nos igualmente cercanos a la Unién Soviética no habia side delini-
da como una crisis por ninguna de las dos potencias. Una crisis
como todo desarrollo de actualidad. es una creacion del |enmia'<;
ulilizado para describirla; la aparicién de una crisis es un cdo ;‘)i—
litico, no el reconocimiento de un hecho o una situacion 1’;11'55.

Como los “problemas”, las crisis tipicamente racionalizan politi-
cas especialmente perjudiciales para quienes ya se encuentranren
desventaja. Las guerras, las recesiones, las depresiones, los tem-
blores de tierra severos v los aumeritos abruptos de los precios
imponen cargas especialmente pesadas a los pobres vy los (‘iébilesu
mle‘ntras también justifican el acrecentamiento del Vpoder de ioc‘
regimenes. Los resultados clasistas de la rotulaciéon de la crisis n;
son deliberados. No provienen de conspiraciones sinc de u-na-‘es—
.tructura desigual de las oportunidades y protecciones, y de la
ideologia intrinseca de la interpretacion del lenguaje que’ r)efuerza
esa estructura desigual. o
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Las audiencias como creadores .de problemas soclales

El que una situacién sea un problema social depende, por defi-

nicién, de que una parte ponderable del pablico lc acepte como.

* tal. Pero esto es mas que una tautologia, pues es la aceptacion de
la audiencia lo que hace posible que grupos de inteés, [unciona-
rios piblicos o cualquier otra persona descriya comro problema a
un conjunto de condiciones, asi como ignorar condiciones que son
ruinosas para muchas personas impide su rotulacidon como pro-
blemas.

Es probable que la atencién puiblica prestada a condiciones
perturbadoras pero remotas tome formas efimeras v cambiantes
cuando las noticias destacan cuestiones diferentes o facetas no
reconocidas de las antiguas. Una caracleristica igualmente sor-
prendente de la atencion publica reside en su capacidad para es-
tar al mismo tiempo presente y ausente: para ser sclectiva en las
ocasiones en las que pone de maniliesto su existeacia. Quienes
suponen que no pueden influir en una cordiciéon no reclaman
ninguna accién gubernativa para cambiarla, por grave que sea
para ellos. La condicion parece entonces fatal: un rasgo inevitable
del universo, y por lo tanto no un problema a resolver. La deca-
dencia urbana, el desempleo estructural, el transpcrte inadecua-
do entre ciudades, los excedentes agricolas, »» muct as otras con-
diciones sociales nocivas se han llegado a aczptar como aspectos
desagradables del mundoe contemporaneo sotre los uales la gen-
te tiene poco o ningun control. 8i bien son przsentados como pro-
blemas abstractos v como [endémenos fisicos estan ausentes co-
mo cuestiones politicas acuciantes y siguen inadver idos por gran
parte de la poblacion durante gran parte de. tiemyo. Los modos
aceplados de referirse a eilos los deploran como fastidios o males,
pero evitando proponer el empleo de recursos para eliminarlos.

. Son sobre todo los problemas perjudiciales para lcs grupos con
poca influencia los que se tratan como fatalss, incontrolables, o
invisibles.

De modo analogo, las advertencias en cuanto a que un determi-
nado curso de accidén ocasionara graves problemas en el futuro
son facilmente ignoradas en la medida en que tales afirmaciones
reposen en premisas de dificil comprension o ideologicamente
desagradables. Incluso es posible que sean crzidas, pero permane-
cen en un universo de discurso diferente del de les discusiones
sobre la accion tendiente a mejorar la situacion. Son ejemplos Wa-
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tergate en la campana electoral de 1972, y los altos déficit en la
campana de 1984. il

A menos que su audiencia sea receptiva a la descripcion de una
condicién como un problema, los lideres vy los grupos de interés no
pueden usarla en provecho propio. Es probable que las interpreta-
ciones sean diversas y suelen ser inestables o ambivalentes. En
algiin nivel de conciencia la gente siente inequivocamente que tie-
ne esta especie de poder para asenlir a las definiciones de los pro-,
blernas por la élite o para anularlas ignorandolas. La desatencion:
de “las masas”™ a una alla proporcion de las cuestiones que captan
la atencion de quienes tienen un interés avido por los asuntos pu-
blicos es una potente arma politica para la mayoria de los pueblos
del mundo. aunque sigue en gran medida sin ser reconocida en :
los textos académicos.4 “Las noticias” son conleccionadas, comu-
nicadas. interpretadas y leidas por una pequena fraccion de la po-
blacion, a algunos de cuyos miembros preocupan, y son ignora-
das, resislidas o soélo intermitentemente advertidas por la
abrumadora mayoria. Las pruebas de la apatia v pasividad politi-
cas generales ante los esfuerzos decididos v continuos tendientes
a despertar interés por los "asuntos publicos” son convincentes: el
difundido desconocimiento de la informacién publicitada y subra-
yvada con la mayor {recuencia en los periodicos y en los primeros
anos de la escuela, la inconsistencia de muchas creencias sobre
cuestiones politicas “importantes”, y una alta incidencia de la abs-
tencion electloral. ’

Para los activistas politicos y los funcionarios publicos la
desatencion a sus causas es [rustrante cuando (como ocurre a
menudo) las acciones que ellos favorecen entranan sacrificio o su-
frimiento para la poblacién apatica. Esta es la consecuencia de las
acciones militares. los aumentos de impuestos y otras politicas
que generan privaciones materiales o morales. Quienes abogan
por tales politicas consideran gue los costos son inevitables si se
quiere abordar con éxito los problemas, de modo que tratan de in-
culcar en los no activistas que el sacrificio se vera recompensado,
que es incluso noble, empresa que resulta dificil cuando la au-
diencia potencial no les presta atencién. Los delensores de estas
politicas tienen éxito a veces, pero saben que ello ocurriria con
mas frecuencia si la audiencia estuviera tan politizada como ellos.

No sorprende entonces que hava esfuerzos constantes por ge-
nerar esa politizacién: polémicas sobre el deber v ia eficacia de vo-
tar; nuevas historias presentadas dramaticamente que subrayan
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las supuestas amenazas al bienestar personal y al interés publico;
apoyo en politicos y voceros de grupos de interés que sean “comu-
nicadores” persuasivos, y a la fabricacion de acontecimientos dra-
maticos (“seudoacontecimientos”™ para obtener publicidad en los
medios. La minoria politizada supone que el publico al que apunta
necesita alarmas, choques y cosquilleos para que preste atencion
a las cuestiones que la preocupan a ella. También supone que
esos recursos tienen que complementarse con un cierto grado de
coercion para lograr la conformidad con las formas mas severas
de sacrificio “en inlerés piblico™. Son excepcionales las politicas
que pueden instrumentarse sin la aquiescencia publica inmediata
v cuyas consecuencias no puedan rastrearse facilmente hasta las
acciones que las iniciaron. La politica monetaria, por ejemplo, in-
volucra controles técnicos sobre la provision de dinero y las tasas
de interés; esos contreles reciben poca publicidad, mientras que
sus consecuencias finales en cuanto al desempleo o a los precios
altos parecen depender de (uerzas del mercado contra las cuales
no se puede hacer nada.

El que las muchas personas que prestan poca o ninguna aten-
cién a las noticias de tal manera dafien o acrecienten su bienestar
depende del efecto que les atribuyamos a esas noticias. Desde el
punto de vista convencional, ellas proporcionan una informacion
que les permite a aquellas personas actuar sobre la base de sus
propios intereses. Segun la concepcién generalmente aceptada por
los estudiosos del discurso y del lenguaje politicos, las noticias
construyen la realidad social a la que las personas responden, y
contribuyen también a construir la subjetividad de los actores y es-
pecladores; en el proceso, refuerzan las estructuras de poder y las
jerarquias de valores establecidas. De manera que la segunda pers-
pectiva sugiere que la preocupaciéon por las noticias esta mas cerca
de una forma de subyugacién que de una ayuda a la autonomia.
Las personas no estan indefensas ante la influencia de los medios y
los fabricantes de noticias, pero hay una tension constante. necesa-
ria para mantener el distanciamiento y la autonomia.

La devaluacién de la experiencia cotidiana
Incluso cuando pueden ser confirmadas, las noticias sobre

asuntos publicos consisten en gran medida en relatos de aconte-
cimientos muy alejados de la vida cotidiana: declaraciones de
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funcionarios publicos y de personas cuyos nombres sélo son fa-
miliares por su constante aparicién en los nredios; movimientos
de tropas y desastres naturales en lugares distantes; crimenes
ejecutados por o contra personas que uno no conoce; declaracio-
nes sobre “lendencias™ de la opinién, de los precios, de los movi-
mientos de poblacion, de las partidas de asistencia social: predic-
ciones del futuro por personas gque uno tampoco conoce.
Escuchar o leer las noticias es vivir intermitentemente en un
mundo con el que no se tiene contacto en la vida cotidiana: cuan-
do no se las lee la diferencia no es considerable, con la importan-
te salvedad de que entonces la mente no se centra en las realida-
des que las noticias construyen.

La mayor parte de las experiencias que hacen la vida gozosa,
acerba, aburrida o preocupante no forman parte de las noticias:
las bases del interés, la {rustracion. el aliento y la esperanza per-
sonales; las condiciones que importan en el trabajo, en el hogar y
con los amigos: los acontecimientos con los que la gente tiene con-
tacto directo. v no son meramente “inforimmados™; la experiencia de
maleslar u opulencia econémicos; los hijos en problemas; los
amantes: los empleos alienantes o gratificadores.

En ocasiones, la experiencia personal y las nolicias convergen.
La mujer desempleada que ve por television largas filas de solici-
tantes del seguro de desempleo siente su preocupacion reflejada
en la vida de otros. Este ejemplo nos ayuda a comprender de queé
modo interactuan los medios y la vida cotidiana y también cémo
siguen aislados entre si. Las noticias sobre "asuntos publicos”
alientan la traduccion de las preocupaciones e inlereses persona-
les a creencias sobre un mundoe puablico del que las personas son
mas espectadores que participantes. La cualidad de la vida coti-
diana y del bienestar personal se convierten en un asunto privado,
divorciado del reino de los asuntos pablicos, que es construido co-
mo la esfera que realmente importa en cuanto a la politica guber-
namental. A todos se les dice que se puede influir en el reino pu-
blico. aunque las noticias de ese mundo también inculcan en el
publico la idea de que lo que cuenta son fuerzas mas grandes v
mas {undamentales que sus propios desecs: las condiciones eco-
nomicas, el equilibrio militar, el voto de la mayoria. las necesida-
des e impulsos psicologicos, y otros constructores que ensenan a
la gente lo impotente que es contra desarrollos complejos, remotos
e intangibles. En este sentido las noticias ayudan a todos a acep-
tar sus vidas experimentadas mediante la creacion de otro mundo
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de simbolos y fetiches. El espectaculo politico alienta a las perso-
nas a brindar apoyo a las buenas causas y a los bueros lideres y
a oponerse a los enemigos, a sacrificarse por el bienesiar comun y
a aceplar lo inevitable. Con ello alienta también la aceptacion de
las estructuras sociales y las desigualdades estables que determi-
nan sus experiencias.

En esle punto tocamos una consecuencia central de la cons-
truccion de los problemas publicos. Esta construccion denigra las
preocupaciones de la existencia cotidiana vy el bieneslar personal
para realzar las construcciones que se originan en informes sobre
el espectaculo politico. Estos cambian a menudo. Llaman la aten-
cion acerca de las pocas probabilidades de éxito en la modificacion
de las condiciones sociales y sobre la irrelevancia de la sensibili-
dad personal. Aunque el espectaculo se desarrolla en un universo
remoto, desalienta la resistencia a las condiciones inmanentes y
racionaliza la aceptacion del mundo tal como es.

Los problemas sociales como textos:
proliferacion, borradura, huellas, suplementos

Estas diversas construcciones y usos de los probleraas sociales
por lo general actian en conjunio y no como ‘nfluen:ias tnicas.
Se evocan reciprocamentle, o se complementan, racioralizan, des-
plazan o califican entre si. Un problema construido para justilicar
un curso de accién, por ejemplo. dz da origen a una exp icacién que
racionaliza otras politicas. Gestos que tienen poco electo sobre el
problema al que apuntan pueden ocasionar nuevas fpoliticas que
quedan ligadas a un problema diferente. Problemas desplazados
por olros mas dramaticos reaparecen en circunstanciis madifica-
das, requiriendo nuevas explicaciones, nuevos gestcs, y tal vez
otros desplazamientos, negaciones o una crisis, incluso mientras
el espectaculo que prolifera devalua la experiencia cotidiana.

En sintesis, cada accion o término lleva las huellas e los otros,

“construyendo un conjunto de escenas y signos explosivos que se

mueven en direcciones impredictibles y que irredian ir terminable-
mente las acciones y el lenguaje que definen su sigrificado evo-
cando otros actos y términos suplementarios. contradictorios o

- logicamente irrelevantes.

La construccién de los problemas, entonces, es un nodo de co-
nocer y un modo de actuar estratégicamente como fo-ma de des-
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Cripci()n‘ también suele ser un modo de excluir la atepcién siste»

actuan V para qulenes tratan de Comprender conelste €N Trecono- |
cer la gama de significados y estrategias implicitas en cada item '
que emerge de la irradiacion de los significantes. Cuando el espec-
taculo secuencialmente activa, tranquiliza, interesa o aburre a di-
versos grupos de personas, las construye como agentes de uno u
otro curso social, incluso mieniras desempenan sus partes en la
reconstruccion de ese espectaculo.

NOTAS

1. Los analisis historicos que Michel Foucault realizo de la locura, el
crimen vy la sexualidad rastrean tales cambios en el discurso que constitu-
ye los problemas. Véase Madness and Civilization {Nueva York, Pantheon,
1965); Discipline and Punish (Nueva York, Pantheon, 1977); The History
of Sexuality (Nueva York, Vintage, 1980). En el capitulo 6, infra, se discu-
ten algunos ejemplos norteamericanos.

2. Cf. Peter Bachrach, The Theory of Democratic Elitism (Boston, Little
Brown, 1967); Peter Bachrach y Morton Baratz, Power and Poverty (Nueva
York, Oxford University Press, 1970).

3. Para una discusion perspicaz de este punto, véase Jean DBaudri-
llard, Simulations (Nueva York, Semiotex, 1983), 131-38. Yo también lo he
tratado en Politics As Symbolic Action (Nueva Yerk, Academic Press, 1977),
46-47.

4. Cf. Herbert A. Simon, Administrative Behavior {Nueva York, Macmi-
llan, 1947), cap. 9.

5. Esta conclusion es un tanto andloga a la premisa de la "teoria del
tacho de la basura” sobre fa toma de decisiones administrativas propuesta
por James March v Johan Olsen en su Ambiguity and Cholce in Organiza-
tion (Bergen, Norway, Universitetsforlaget, 1876).

6. Veéase infra ¢l capitulo 6.

7. Foucault, Discipline and Punish, 7.

8. Algunos estudios que examinan los gestos como soluciones en este
sentido son: Truman Arnold, The Folidlore of Capitalism (New Haven, Yale
University Press, 1937); Avery Leiserson, Administrative Regulation (Chica-
go, University of Chicago Press, 1942); Marver Bernstein, Regulating Busi-
ness by Independent Commision (Princeton, Princeton University Press,
1955}); Murray Edelman, The Symbolic Uses of Politics (Urbana, University
of Illinois Press, 1964).

9. Kristin Bumiller, “Victims in the Shadow of the Law: A Critique of
the Model of Legal Protection”; Signs, 12 (1987): 421-31; Kristin Bumiller,
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The Civil Rights Society: The Sacial Construction of Victims {Baltimore: John
Hopkins University Press, 1988} .

10. Cf. Robert D. Plotnick y Felicity Skidmore, Progress Against Pouverty
{Nueva York, Academic Press, 1975), 104-5, 169-79.

11. Anthony Downs, “Up and Down with Ecology: The Issuc-Attention
Cycle”, The Public Interest. N° 28 (Verano, 1972}, 38-50,

12. Cf. Michacl Lipsky ¥ David J. Olson, Commision Politics: The Proces-
sing of Racial Crisis in America {New Brunswick, Transaction Books, 1977),
446-47,

13. En mi Political Language (Nueva York, Academic Press, 1977), 43-49,
examino algunas connotaciones del t¢rmino “erisis”.

14, Cf. Jean Baudrillard, in the Shadow of the Silent Majorities (Nueva
York, Semijotext, 1983), 1-64,

3 :

La construccion
v los usos de los lideres politicos

Los lideres politicos se convierten en signos de la competencia,
el mal, nacionalismo, promesa [ulura y otras virtudes y vicios; de
tal modo ayudan a introducir significade en un mundo politico
confuso. Al asignar significados a los lideres, los espectadores de-
finen sus propias posturas politicas. Al mismo tiempo, la creencia
en el liderazgo cataliza la conformidad y la obediencia. Un término
que excita la imaginacion de grandes cantidades de personas y
también ayuda a organizarlas y disciplinarlas es un instrumento
politico potente. aunque de consecuencias inseguras.

Los lideres son discutibles en su propia ¢época y siguen siéndolo
como figuras historicas, aunque sus significados cambian cuando
lo hacen los discursos v las preocupaciones. A fines del siglo xx
hayv quienes han visto a Lincoln como a un racista, no cono a un
Gran Emancipador, un salvador de la union o un opresor del Sur.
El desempeno de Henry Kissinger como secretario de estado reac-
tualizo las discusiones sobre su modelo, Metternich: un genio en
la resolucion de las controversias internacionales 0 un preserva-
dor de las viejas oligarquias contra el fermento del cambio.

Sea cual fuere su connotacion en el presentie, el habla sobre un
lider es un texto ideoldgico. Como todos los terminos que suelen
aparecer en las discusiones de la politica, el de “liderazgo' intro-
duce diversos juegos de lenguaje que varian con el contexto social.
Las referencias a los lideres del propio pais de los grupos de inte-
rés. de paises extranjeros amigos u hosliles, de las organizaciones
burocraticas, de las revueltas o revoluciones, inician diferentes ca-
denas asociativas que varian con las siluaciones presentes de los
observadores v suelen tener facetas multiples y ser contradicto-
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