COLECCION GRUPOS DE TRABAJO

Estado, politicas publicas y ciudadania

BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE
Y DESIGUALDADES EN
AMERICA LATINA

Gianinna Mutnoz Arce
Gabriela Lotta

Rik Peeters

(Eds.)







BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE
Y DESIGUALDADES EN
AMERICA LATINA



Este libro fue sometido a sistema de referato externo, ciego y por pares.

Burocracias a nivel de calle y desigualdades en América Latina /
Valentina Abuthele Milad ... [et al.] ; Editado por Gianinna
Muiioz Arce ; Gabriela Lotta ; Rik Peeters. - 1a ed. - Ciudad
Auténoma de Buenos Aires : CLACSO, 2026.
Libro digital, PDF

Archivo Digital: descarga y online
ISBN 978-631-308-230-8

1. Desigualdad . 2. América Latina. I. Abufhele Milad, Valentina II.
Munoz Arce, Gianinna, ed. III. Lotta, Gabriela, ed. IV. Peeters, Rik, ed.
-.CDD 301

Otros descriptores asignados por CLACSO:
Burocracias/ Comunidad/ Sur Global / Dependencia / Desigualdades/
Pensamiento Critico/ América Latina




BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE
Y DESIGUALDADES EN
AMERICA LATINA

Gianinna Muioz Arce
Gabriela Lotta
Rik Peeters
(Editores)

¢» CLACSO



(\ CLACSO

0 Consejo Latinoamericano
Q de Ciencias Sociales
’ Conselho Latino-americano
de Ciéncias Sociais

Coleccion Grupos de Trabajo
Director de la coleccion - Pablo Vommaro
Rodolfo Gomez - Coordinador

CLACSO Secretaria Ejecutiva

Pablo Vommaro -Director Ejecutivo
Maria Fernanda Pampin - Directora de Publicaciones
Gloria Amézquita - Directora de Investigacion

Equipo Editorial CLACSO

Lucas Sablich - Coordinador Editorial
Solange Victory - Produccion Editorial
Valeria Carrizo'y Dario Garcia -Biblioteca Virtual

Area de investigacion
Magdalena Rauch- Coordinadora de Investigacion

Marta Paredes, Rodolfo Gomez Luna Gonzdlez y Teresa Arteaga
Equipo de Gestién Académica
Lo Libreria
e Latinoamericana
@y Caribena de
® Ciencias Sociales

Los librosd eC LACSO pueden descargarse librementee nf ormato digitalo adquirirsee n version
impresa desde cualquier lugard el mundoi ngresandoa www.clacso.org.ar/libreria-latinoamericana

Burocracias a nivel de calle y desigualdadesen América LatinaMarzo, 2026) 978-631-308-230-8
CC BY-NC-ND 4.0

©@OSE

© Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales | Queda hecho el deposito que establece la Ley 11723.

La responsabilidad por las opiniones expresadas en los libros, articulos, estudios y otras colaboraciones incumbe
exclusivamente a los autores firmantes, y su publicacion no necesariamente refleja los puntos de vista de la Secre-
tarfa Ejecutiva de CLACSO.

CLACSO

Consejo Latinoamericano de Ciencias Seiales - Conselho Latino-americano de Ciéncias Sociai Estados
Unidos 1168 | C1023AAB Ciudad de Buenos Aires | Argentina

Tel [54 11] 4304 9145 | Fax [54 11] 4305 0875 | <clacso@clacsoinst.edu.ar> | <www.clacso.org>



INDICE

PRESENTACION

Gianinna Muiioz Arce, Gabriela Lotta y Rik Peeters
Burocracias a Nivel de Calle y Desigualdades en América Latina:
notas para delinear un campo de estudio

PARTE I. APROXIMACIONES CONCEPTUALES PARA COMPRENDER
LAS BNC EN AMERICA LATINA

Flavio Eiré y Gabriela Lotta
En la primera linea de las desigualdades globales: un enfoque
decolonial para el estudio de las burocracias de nivel de calle

Gianinna Muiioz Arce
Teorias criticas para el anélisis de las burocracias a nivel de calle
en América Latina

Sergio A. Campos

La agencia de los ciudadanos en la implementacion de politicas
a nivel de calle y la prestacién de servicios publicos. Un intento
de clasificacién

Pilar Arcididcono y Luisina Perelmiter
Hacia una sociologia del tramite. Intermediarios més alld y mas
acé de las burocracias de calle

Cristian Leyton Navarro
La traduccién de programas sociales por burécratas de calle a
nivel local en América Latina

PARTE II. ESTUDIAR LAS BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE EN
AMERICA LATINA: CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

Fernando Nieto Morales y Juan Cruz Olmeda
Claves metodolégicas para el estudio de las burocracias a nivel de
calle en América Latina

11

13

41

59

81

103

125

147



Taly Reininger y Francisca Irarrazabal
Analisis longitudinal para estudiar los encuentros publicos.
Potencialidades y limitaciones para América Latina

Natalia Guimaraes y Michelle Fernandez
El uso de la etnografia en los estudios de las burocracias a nivel
de calle

Maria Belén Ortega-Senet y Verénica Gémez Ferndandez

Investigar temas sensibles en las burocracias a nivel de calle:
metodologias reflexivas para indagar en la implementacion de
politicas publicas contra la explotacién sexual de nifios y nifias

Roberto Pires
Riesgos de reproduccién de desigualdades en la implementacién
de politicas publicas: un marco analitico

PARTE III. CONTRIBUCIONES DESDE AMERICA LATINA:
HALLAZGOS DE INVESTIGACION

Ximena Baraibar
Programa Accesos en Uruguay: tensiones desde la mirada de las
y los profesionales a nivel de calle

Agustina Favero Avico y Paula Danel
Registros, acompafiamientos y traducciones en las burocracias
a nivel de calle

Cristdbal Villalobos y Mitzi Duboy Luengo

Burocracia a nivel de calle en el entramado ciencia, tecnologia y
sociedad: validacion cientifica y subjetivacion profesional de un
programa de salud mental escolar en Chile

Diego Cerna-Aragon y Luis Garcia

Los burdécratas y sus artefactos: analizando la labor de la buroc-
racia a nivel de calle en Pert desde los estudios sociales de ciencia
y tecnologia

Lina Buchely Ibarra y Pablo Sanabria Pulido

Burocracias a nivel de calle en Colombia: paraburocracias,
subrepresentaciéon y desafios de implementacion de politicas
publicas en un contexto de institucionalidad débil, terciarizacién
y clientelismo

167

189

209

229

253

275

293

315

337



Elizabeth Pérez-Chiqués

Administracién de los recursos humanos a nivel municipal en
México: practicas y sus implicaciones para la burocracia a nivel
de calle

Valentina Abufhele
Burocracias a nivel de calle y la co-produccién de la informalidad
en la erradicacién de asentamientos informales

Michelle Fernandez
Coping en contextos adversos: un andlisis de la actuacién de
los burécratas a nivel de calle en la crisis de COVID-19 en Brasil

CONCLUSION
Gianinna Mufioz Arce, Gabriela Lotta y Rik Peeters
Lecciones sobre y para el estudio de las burocracias a nivel de

calle en América Latina

SOBRE LAS AUTORAS Y AUTORES

357

379

401

423

431






PRESENTACION

Este libro es resultado del esfuerzo colectivo del Grupo de Trabajo
Burocracias a Nivel de Calle y Desigualdades en América Latina, creado en
2023 gracias a la convocatoria del Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales, CLACSO. Previamente, un grupo de investigadoras e
investigadores veniamos conectando nuestros trabajos y dialogando
informalmente sobre las brechas de conocimiento que veiamos en el
campo de estudios de las burocracias a nivel de calle en América Latina.
Teorias y conceptos, propuestas metodolégicas y andlisis en
general provenian principalmente de investigaciones desarrolladas en el asi
llamado ‘Norte Global'. Si bien se trataba de un cuerpo de conocimientos
fundamental y sumamente nutritivo para nuestras agendas de investi-
gacion, identificamos algunas ausencias en dichos analisis al observar-
los desde América Latina. La precariedad de los sistemas de proteccion
social, la desconfianza frente al Estado, las practicas de patronazgo y
clientelismo politico, la violencia institucional material y simbdélica que
afecta de manera desigual a los territorios, las exigencias administrativas
que reproducen estigmas hacia los usuarios, las dificultades para acceder a
la informacion, los déficits de recursos materiales y profesionales, asi como
también las practicas de solidaridad y resistencia entre implementadores y
usuarios de las politicas, son factores que identificamos como expresiones y
condicionantes del ejercicio de quienes trabajan en la primera linea de im-
plementacién de las politicas publicas en América Latina.

Este libro retne el trabajo de 27 autoras y autores de México, Brasil, Argen-
tina, Uruguay, Pert, Colombia y Chile, quienes contribuyen a la discusion
sobre burocracias a nivel de calle desde diversos enfoques y campos
disciplinares — administracién publica, ciencia politica, trabajo social,
sociologia y antropologia. Algunas de estas personas son académicas en
universidades y centros de investigacién, otras son estudiantes de posgra-
do, y otras tienen un perfil que combina la experiencia profesional como
burécrata a nivel de calle y la experiencia académica y de investigacion en
la materia. Este colectivo ha plasmado sus contribuciones en los capitu-
los que conforman este libro, que se propone enriquecer la teoria de las
burocracias a nivel de calle incorporando perspectivas latinoamericanas
y aportando marcos analiticos interdisciplinarios para entender mejor las
dinamicas burocraticas y la reproduccién de desigualdades sociales en la
region.

Este libro fue sometido al sistema de referato externo,ciego y por pares.
Agradecimientos al programa de Grupos de Trabajo de CLACSO y a la
Agencia Nacional de Investigaciéon y Desarrollo — ANID, FONDECYT
Regular N° 1240100, Gobierno de Chile.
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BUROCRACIAS ANIVEL DE CALLEY
DESIGUALDADES EN AMERICA LATINA: NOTAS
PARA DELINEAR UN CAMPO DE ESTUDIO

Gianinna Munoz Arce, Gabriela Lotta y Rik Peeters

Introduccion

En las ultimas décadas, el estudio de las burocracias a nivel de calle (en
adelante, BNC)' y de los trabajadores de primera linea ha proporciona-
do una amplia visién de las condiciones de trabajo cotidianas y de los
procesos de toma de decisiones de los funcionarios publicos con los que,
como ciudadanos, interactuamos directamente: los policias que hacen cum-
plir las normas, los servidores de ventanilla que reciben nuestros tramites,
el personal médico que trata nuestras enfermedades y los trabajadores
sociales que son nuestro punto de acceso a los beneficios
sociales. Lo que las leyes garantizan formalmente, lo que los politicos
prometeny las politicas publicas pretenden lograr debe materializarse en las
interacciones con esos y otros funcionarios ptblicos de primera linea. Esto

I Por razones de legibilidad del texto utilizaremos el masculino, pero nos referimos a
todos los burdcratas de la calle independientemente de su género.
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hace que este campo de estudio sea de suma importancia para entender la
implementacién de politicas publicas, para el acceso de los ciudadanos a los
derechos y servicios, y para la experiencia cotidiana de las personas con el
Estado. Cuando el personal de emergencia de un hospital decide cuéles
pacientes atender primero, cuando los oficiales de policia deciden a quién
detenery cémo tratar cada caso especifico, y cuando los trabajadores sociales
negocian con los usuarios de los programas sociales sobre sus planes de
intervencién, no solo dan forma a la naturaleza de la aplicacién de la ley y
la prestacion de servicios publicos, sino también a lo que podemos esperar
del Estado.

Curiosamente, la BNC ha sido relativamente poco estudiada en el contexto
latinoamericano y en las publicaciones en espariol. Tal vez porque el estudio
de la administracién publica y de las politicas ptblicas en general tiende a
ser eclipsado por la ciencia politica, o tal vez porque las interacciones de
las personas con el Estado a menudo se han estudiado desde la perspectiva
del trabajo social, la antropologia, la sociologia y la psicologia sin nece-
sariamente utilizar el concepto de BNC. Cualesquiera sean las razones,
consideramos que la limitada atencién explicita a la BNC es una oportuni-
dad perdida para comprender las interacciones entre los ciudadanos y el
Estado y la implementacion de politicas publicas en un contexto en el que
la confianza en el gobierno, las desigualdades sociales y la seguridad pu-
blica tienen un impacto tan profundo en la vida cotidiana de las personas.

Ademas, la falta de estudios también limita las potenciales contribuciones
de la region a la teoria internacional. Por supuesto, hay notables excep-
ciones. Sin pretender ser exhaustivos, los trabajos de académicos como
Perelmiter (2016), Cerna et al. (2017), Lima y D’Ascenzi (2017), Lotta y
Pires (2019) son antecedentes cruciales sobre los que construimos este li-
bro 2. En los siguientes capitulos, presentamos una seleccién de estudios
realizados en México, Brasil, Colombia, Uruguay, Argentina, Pert y Chile,

2 Ademas, también utilizamos como puntos de referencia obras en inglés sobre
América Latina, como Eir6 (2019), Lotta y Pires (2019), Zarychta et al. (2020),
Perelmiter (2021), Meza et al. (2021), Campos y Peeters (2022), Lotta et al. (2023),
asi como la antologia de textos fundacionales en el campo traducidos del inglés
al espafiol por Dussauge et al. (2018). Por ultimo, existen estudios relevantes de
otros campos, como la sociologia, la antropologia y el trabajo social, que abordan
temas relevantes para la burocracia a nivel de calle, como Auyero (2011), Smith-
Oka (2013), Ambort y Straschnoy (2018), Mufioz Arce (2019) y Mufioz Arce y
Pantazis (2019).
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que, en conjunto, conforman un panorama coherente sobre la manera
en que los trabajadores de primera linea dan forma a la implementacién
de politicas publicas y gestionan los encuentros cotidianos de las perso-
nas con el Estado en la regién. Ademas de ser el primer libro en espafiol
dedicado especificamente a la BNC en América Latina, pretendemos hacer
tres contribuciones concretas a este campo de estudio. En primer lugar,
nos enorgullece publicar este libro en formato abierto a través del Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO). Esperamos que esto
facilite que otras personas académicas, investigadoras y profesionales
de la regioén se familiaricen con los estudios de la BNC, y que utilicen los
capitulos aqui reunidos en sus actividades de docencia, investigacién y
desarrollo profesional.

En segundo lugar, en un plano mas teérico, este libro contribuye a
decolonizar el campo de las politicas publicas (Eir6 y Lotta, 2024). Sin des-
cartar la relevancia de trabajos fundacionales como los de Lipsky (1980),
Maynard-Moody y Musheno (2003), Hupe y Hill (2007), Tummers y
colaboradores (2015) o Zacka (2017), tomamos como punto de partida el
analisis de las caracteristicas especificas del contexto latinoamericano. La
idea de decolonizar los estudios considera que es necesario mirar criti-
camente sus aportes para apreciar en qué medida ayudan a comprender
diferentes contextos, como América Latina. Un proyecto de decolonizacién
también considera que entidades abstractas —como la democracia, el Es-
tado, el gobierno, las politicas publicas, entre otras— asumen formas espe-
cificas en diferentes contextos. Ignorar esto hace que la investigacion sea
ciega frente a fenémenos relevantes que a menudo son desconocidos para
investigadores de procedencia diversa. Asi, este libro también contribuye a
un proyecto de decolonizacion de los estudios al visibilizar investigaciones
realizadas en diferentes contextos, basadas en el cuestionamiento a los pa-
trones de reproduccién de las desigualdades que operan en el sistema de
produccién de conocimiento (Eird y Lotta, 2024). Ademas, el libro adopta
una perspectiva decolonizadora al considerar que no podemos mirar ha-
cia nuestros paises del Sur Global con los mismos enfoques, herramientas
y métricas que se utilizan en el Norte Global, las cuales, muchas veces,
sitian a los paises del Sur como mas débiles. La idea es mirar hacia las
heterogeneidades y las particularidades que hacen que las BNC en América
Latina sean distintas y, comprendiendo estas distinciones, nuestros
estudios puedan contribuir a una teoria que dialogue a escala global.

Aunque existe mucha diversidad dentro y entre los paises de nuestra
region, factores como la legitimidad contestada del Estado, la escasez
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estructural de recursos en la prestacion de servicios, la desigualdad social y la
marginacion, las precarias condiciones de trabajo de los trabajadores
de primera linea y la influencia de los intereses electorales en la
administracion publica son elementos bien documentados y ampliamente
reconocidos que, en ultima instancia, afectan la BNC vy la
implementacién de politicas publicas (Peeters y Campos, 2022; Peeters
et al., 2024). ¢Cémo lidian las enfermeras y los médicos con la falta de
materiales bésicos para brindar atencién médica? ¢Cémo hacen cumplir
las normas los agentes de policia en contextos urbanos violentos o en zo-
nas rurales remotas? ¢Cémo toma decisiones el personal de ventanilla en
ausencia de directrices formales claras? ¢Y cémo atienden los trabajadores
sociales los problemas de las comunidades altamente marginadas cuando
carecen de los recursos para hacerlo adecuadamente? Tales cuestiones, en
general, solo se han discutido marginalmente en la literatura
‘convencional’ sobre la BNC, formada principalmente por es-
tudios provenientes de las democracias avanzadas del Norte
Global. Decolonizar los estudios sobre BNC significa tomar nota
de las “personas, lugares e ideas que han quedado fuera de la gran
narrativa de la modernidad” (Rudwick y Makoni, 2021, p. 259),
analizando esos contextos por derecho propio en lugar de verlos como
variaciones disfuncionales de un universalismo occidental (Eiré vy
Lotta, 2024).

En tercer y ultimo lugar, esperamos que este libro ayude a los responsa-
bles de la formulacién de politicas publicas a entender el papel crucial que
tienen los burdcratas a nivel de calle en la implementacién de politicas
publicas y la prestacion de servicios publicos. Los diversos capitulos aqui
reunidos apuntan hacia dos hallazgos importantes. Primero que los BNC
a menudo trabajan en condiciones institucionales que hacen inevitable
que terminen implementando desigualdades. Mas especificamente, las de-
cisiones que toman los BNC con respecto a la aplicacion de las normas y
el acceso de las personas a los servicios y beneficios estan en gran medida
determinadas por la escasez estructural de recursos y las condiciones de
trabajo precarias. Como consecuencia, las BNC emergen como un factor
de reproduccion de las desigualdades sociales, lo que pone de relieve que
la reproduccién de las desigualdades no solo es consecuencia de las fuer-
zas del libre mercado, sino también de las deficiencias gubernamentales
(Peeters et al., 2024). Sin embargo, cabe resaltar que las politicas publicas
y el trabajo de las BNC en su implementacion pueden tanto mitigar como
profundizar desigualdades sociales, pero no son las causas fundamentales
de la desigualdad. El ejercicio de las BNC constituye el espacio o coyuntu-

16



Gianinna Munoz Arce, Gabriela Lotta y Rik Peeters

ra en la cual se reproducen las desigualdades ya existentes (Lotta y Pires,
2019), que son consecuencia de capacidades estatales-institucionales, de
caracteristicas politicas y del modelo de sociedad capitalista neoliberal que
con mayor o menor ortodoxia han adoptado nuestros paises de la region.
El ejercicio de los BNC, en este sentido, esté inserto en acuerdos de socie-
dad mas amplios que han sido producidos por los actores sociales.

Un segundo hallazgo transversal a los capitulos que conforman este libro
apunta hacia el papel positivo que los BNC pueden tener en la reparacion
— parcial — de las deficiencias institucionales. Su capacidad para constru-
ir relaciones con los ciudadanos, incluidos aquellos en condiciones de
vulnerabilidad, y negociar su relaciéon con la burocracia formal es una
oportunidad importante para mejorar el acceso de las personas al Estado,
establecer puentes entre estas y sus derechos, y propiciar procesos de
reconocimiento, autonomia y dignidad de todos los ciudadanos (Mangla,
2022; Masood y Nisar, 2022; Peake y Forsyth, 2022; Mufioz Arce et al., 2022).

Conceptos basicos de la burocracia a nivel de calle

Las politicas publicas se materializan en encuentros cotidianos entre
agentes que representan al Estado y a los ciudadanos. Estos encuentros
pueden alterar los resultados de las politicas publicas, generando efec-
tos en términos de metas, accesos y desigualdades. Este ha sido el prin-
cipal argumento discutido en las ultimas cinco décadas por los estudios
sobre BNC. Estos estudios surgieron en los afios 70 y se insertaron en
la generaciéon bottom-up de investigaciones sobre implementacién de
politicas publicas. Sin embargo, fue el libro seminal de Michael Lipsky,
“Street-Level Bureaucracy” (1980) el que destaco el concepto, definiendo
a los BNC como los funcionarios y profesionales que tratan directamente
con los usuarios en la prestacion de servicios gubernamentales. Estos
profesionales, como por ejemplo policias, profesores y profesionales de
la salud, desempenan un papel crucial en la interaccion cotidiana entre
el Estado y los ciudadanos, materializando la imagen del gobierno en la
percepcion publica.

Como los principales mediadores entre el publico y el Estado, los
funcionarios que trabajan directamente con los ciudadanos desempenan
un papel crucial en la formacién de la percepcion y experiencia de los ciu-
dadanos respecto al gobierno (Lipsky, 1980; Maynard-Moody y Musheno,
2003). No aplican simplemente reglas formales a casos individuales: deci-
den a quién abordar y como tratar cada caso especifico. En este sentido,
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los BNC tienen el poder de determinar el acceso de los ciudadanos a los
servicios publicos, e influencian directamente la distribuciéon de derechos
y servicios estatales y la construccién de identidades y experiencia de
ciudadania (Maynard-Moody y Musheno, 2000; Mgller y Stensgta, 2018;
Dubois, 2016; Zacka, 2017).

Esta responsabilidad los coloca en una posicion clave en la ejecucion de las
politicas publicas, donde enfrentan presiones conflictivas para aumentar
la eficiencia y la capacidad de respuesta de los servicios, al mismo tiem-
po que se les insta a proporcionar un tratamiento individualizado y efec-
tivo (Oorschot, 2006). A pesar de sus responsabilidades desafiantes, estos
funcionarios a menudo enfrentan una carga de trabajo excesiva y escasez
de recursos (Brodkin, 2011), lo que puede llevar a agotamiento, estrés y re-
duccién de la productividad (Dudau y Brunetto, 2020; Shim et al., 2017). La
complejidad de las regulaciones y procedimientos administrativos afiade
una capa adicional de dificultad para estos trabajadores, aumentando las
cargas cognitivas y de cumplimiento, ademas de intensificar la presién de
una posicion ya estresante (Peeters y Campos, 2021; Stanica et al., 2022).
En entornos con recursos limitados, estos funcionarios enfrentan desafios
adin mayores en la prestacion de servicios debido a la falta de recursos, de-
mandas crecientes y prioridades conflictivas (Alcadipani et al., 2020; Barnes
y Henly, 2018; Gaede, 2016). Para hacer frente a estas diversas presiones,
los BNC desarrollan estrategias de afrontamiento, como, por ejemplo,
priorizar a los usuarios mas faciles, o despersonalizar el tratamiento o no
involucrarse emocionalmente con los casos, mientras enfrentan una serie
de situaciones imprevisibles en su vida cotidiana laboral (Hupe y Buffat,
2014; Tummers et al., 2015).

Este papel multifacético demanda un alto poder discrecional de estos fun-
cionarios, les permite ejercer juicio (Maynard-Moody y Musheno, 2003)
y tomar medidas apropiadas en situaciones en las que las directrices for-
males pueden ser inadecuadas o impracticables (Evans, 2015; Tummers
y Bekkers, 2014). La discrecionalidad, definida como el margen de liber-
tad para la toma de decisiones, permite que los BNC acttiien dentro de los
limites establecidos por las reglas y normas organizacionales. Es en el ejer-
cicio de la discrecionalidad que los BNC deciden quién recibe qué. Aunque
el contexto organizacional es importante para explicar la discrecionalidad
(Brodkin, 2011), el ejercicio de la discrecionalidad esta influenciado por
diversos factores sistémicos, como el modelo de Estado, de democracia, la
cultura nacional (por ejemplo, Mgller y Stenséta, 2019; Maynard-Moody
y Musheno, 2003); factores relacionados con la gestiéon, como el grado de
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control y los sistemas de incentivos (por ejemplo, Gassner y Gofen, 2018;
Sandfort, 2000; Siciliano, 2017); factores individuales, como género, raza,
clase, y profesion (por ejemplo, Evans, 2016; Harrits y Moller, 2014; Gofen,
2014; Raaphorst y Loyens, 2020), y caracteristicas de los usuarios (Jilke y
Tummers, 2018; Raaphorst y Groeneveld, 2019).

Como ya hemos senalado, a pesar de que la mayoria de los BNC trabajan y
viven en el Sur Global (Peeters y Campos, 2021), los estudios en general han
sido desarrollados en el Norte Global, donde las condiciones de trabajo y
las caracteristicas contextuales son muy diferentes de otras partes del mun-
do. Esto ha generado una capacidad limitada de comprensién en la teoria
que no permite entender cémo las condiciones sociales y laborales distintas
generan especificidades en la teoria (Eir6 y Lotta, 2024). Este libro busca
contribuir a cerrar esta brecha.

Burocracia a nivel de calle en América Latina

Los principales conceptos y nociones tedricas desarrollados en la literatura
esbozada anteriormente son de crucial importancia para analizar el trabajo
de los BNC en nuestra region. Sin embargo, se necesita algo més para com-
prender adecuadamente sus condiciones de trabajo y sus procedimientos
de toma de decisiones para, incluso, proponer algunos conceptos nuevos.
Por ejemplo, ¢por qué es probable que nos encontremos tanto con maestros
que invierten sus propios recursos para comprar materiales escolares como
que nos encontremos con policias de transito corruptos? ¢Y por qué vemos
a los trabajadores de primera linea trabajando para proteger los intereses
de sus jefes politicos, pero, al mismo tiempo, también vemos a quienes re-
sisten activamente las presiones politicas a favor de los intereses de sus
usuarios? La discrecionalidad de los BNC ha sido descrita como “el co-
modin de la implementacién de politicas publicas” (Brodkin, 2008, p. 326).
Quizas mas que en ningun otro lugar, esto es cierto para contextos con bre-
chas significativas en la alineacién entre la BNC, por un lado, y las reglas,
directrices y disefios de politicas formales, por el otro. En otras palabras:
donde las deficiencias institucionales no se resuelven, los desafios de la
prestacion de servicios y la implementacion de politicas publicas se despla-
zan hacia el nivel de la calle, donde los servidores ptiblicos los abordan de
maneras muy diversas.

Estudios realizados en América Latina y otras regiones mas alla del

Norte Global han documentado estas précticas a nivel de calle (por
ejemplo, Blundo, 2006; Aberese-Ako et al., 2018; Mufoz Arce y Pantazis,

19



Burocracias a nivel de calle y desigualdades en América Latina: Notas para delinear un campo de estudio

2019; Lavee, 2021; Usman et al., 2021; Masood y Nisar, 2022; Ningrum y
Lotta, 2024). Ademas, los estudios han analizado cémo estas practicas pueden
entenderse como respuestas de los BNC a los incentivos y las limitaciones
en sus condiciones de trabajo. Por ejemplo, el personal médico puede
hacer frente a la escasez de recursos cobrando informalmente a los clientes
mas ricos por los servicios con el fin de generar recursos adicionales para
proporcionar atencién a otros clientes (Agyepong y Nagai, 2011; Diarra y
Ousseini, 2015; Jitta et al., 2003). Otros estudios demuestran que los tra-
bajadores de primera linea pueden facilitar la compra de votos politicos
porque temen perder su trabajo o ser transferidos (Brierley, 2020). En otros
lugares, los estudios han demostrado que los BNC pueden aceptar sobornos
para protegerse de las repercusiones de las bandas criminales (Sundstrom,
2016). Ademas, un estudio sobre la violencia obstétrica en los hospitales pu-
blicos mexicanos (Smith-Oka, 2013) describe cémo el maltrato a menudo
se remonta a la sobredemanda de servicios y al posterior comportamiento
de estrés y racionamiento por parte del personal médico.

Estos y otros estudios dejan muy claro que necesitamos analizar los con-
textos institucionales, culturales, politicos y sociales de los BNC para
entender su comportamiento y la forma en que esto funciona para los
ciudadanos en términos de brechas en la aplicacion de las reglas y en
la prestacién de servicios. Los BNC tienen discrecionalidad y agencia,
actian de acuerdo con las rutinas y con sus propias evaluaciones éticas
(Maynard-Moody y Musheno, 2000; Cecchini y Harrits, 2022). Sin embar-
go, también adaptan su comportamiento para hacer frente a lo que se espe-
ra de ellos, por un lado, y a los recursos y condiciones de los que disponen,
por otro (Hupe y Buffat, 2014). Los estudios que adoptan un analisis mas
institucional dela BNChan destacado varios factores organizativos, politicos,
sociales y profesionales (Peeters y Campos, 2022; Eir6 y Lotta, 2024). Sin
pretender ser completos, y reconociendo la gran variedad de contextos
institucionales, entre los factores mas cominmente documentados se en-
cuentran la debilidad de las capacidades estatales y la escasez de recur-
sos (Gibson, 2004; Lameck y Hulst, 2020), la interferencia politica en la
aplicacion de normas y la implementacion de politicas publicas (Holland,
2016; Harris et al., 2022; Gonzélez-Vazquez et al., 2023; Lotta, Piotrowska
y Raaphorst, 2024), la desigualdad social y la baja confianza social en las
instituciones publicas (Peeters et al., 2018; Lotta y Pires, 2019; Lotta et al.,
2022), las condiciones laborales precarias (Mufioz-Arce et al., 2022; Rei-
ninger et al., 2024) y la limitada profesionalizacién del personal de primera
linea (Walker y Gilson, 2004; Lima y D’Ascenzi, 2017).
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Como consecuencia, los BNC pueden encontrarse tratando de ser repre-
sentantes de un Estado cuya legitimidad es socialmente muy cuestiona-
da y cuyas capacidades no permiten garantizar una proteccion universal y
confiable de los derechos de las personas. Ademas, pueden encontrarse
tratando de hacer cumplir las reglas en contextos violentos o implementar
politicas publicas entre grupos de poblacién marginados, mientras carecen
de una seguridad laboral basica, un salario digno y recursos basicos. En
respuesta a tales condiciones fuera de su propio control, los BNC pueden (o
tienen que) ceder a las presiones politicas sobre su trabajo (Brierley, 2020)
o decidir resistirlas a través de formas de voz y sabotaje (Schuster et al.,
2022; Munoz-Arce et al., 2022; Gofen, 2024). Pueden expresar alienacién
hacia sus puestos de trabajo en burocracias disfuncionales y excesivamente
reguladas (Usmanetal., 2021) o pueden hacer todo lo posible para repararlas
deficiencias institucionales en la prestacion de servicios publicos (Masood
y Nisar, 2022; Duboy-Luengo y Mufoz-Arce, 2022). Pueden evitar las in-
teracciones propensas a conflictos con los ciudadanos (Spink et al., 2022;
Guzméan Linares y Peeters, 2024) y pueden participar en sobornos como
parte de contextos de corrupcién sistémica (Auyero y Sobering, 2021;
Justesen y Bjgrnskov, 2014; Gofen et al.,, 2022), o pueden, por el
contrario, tratar de restaurar la confianza trabajando en estrecha colabo-
racion conlas comunidades alas que sirven (Lotta y Marques, 2020) o incluso
arriesgar sus vidas por los demas (Cohen et al., 2024). Estudios demuestran
que BNC trabajando en territorios donde hay distintas formas de violencia
desarrollan maneras de enfrentar la violencia o eludirla, afectando su tra-
bajo y la manera en cémo interacttian con usuarios (Lotta et al., 2022).
Y que factores como la cultura (Cohen, 2018) y la religién (Lotta et al.,
2023) también afectan la manera como utilizan su discrecionalidad. De este
modo, estudios demuestran céomo estas distintas caracteristicas también
determinan fundamentalmente la forma en que los ciudadanos experimen-
tan sus encuentros con el Estado y lo que pueden esperar de él en términos
de prestacion de servicios y proteccion de sus derechos.

A nivel tedrico, tener en cuenta como factores contextuales especificos dan
forma a la BNC requiere un distanciamiento explicito de la idea de que los
estudios del Norte Global pueden tomarse como un estandar universal. La
decolonizacién del estudio de la BNC implica cambiar la perspectiva de
‘copiar y pegar’ los conceptos y nociones teéricas del Norte Global. Esto
no significa que las teorias y conceptos sobre BNC elaboradas por autores
del Norte Global no sean ttiles. La invitacion de este libro es tanto a re-
visitar criticamente dichos conceptos para evaluar si son apropiados para
leer las realidades de las BNC en América Latina, como a proponer nuevos
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conceptos cuando sea necesario. Las contribuciones de este libro utili-
zan esta perspectiva para explicar el comportamiento de los BNC, sus
interacciones con los ciudadanos y lo que significan para la experiencia de
las personas en la prestacion de servicios y la aplicacion de la ley.

Los capitulos que componen este libro

Este libro se estructura en tres partes. La primera parte estd dedicada a
la discusion sobre las aproximaciones conceptuales para comprender las
BNC en América Latina. La seccién abre con el capitulo de Flavio Eir6 y
Gabriela Lotta titulado ‘En la primera linea de las desigualdades globales: Un
enfoque decolonial para el estudio de las burocracias de nivel de calle’, que
sitta la inquietud principal que motivo la creacion de este libro: resaltar
las experiencias y perspectivas de las BNC en el Sur Global, para contribuir
a las teorias sobre BNC desde las particularidades de América Latina. Los
autores argumentan que la literatura predominante en este campo pasa
por alto las tensiones sociales que son mas evidentes en las sociedades en
desarrollo, identificando dos factores clave del Sur Global que a menudo
se subestiman: el alto grado de desigualdad social que afecta fundamen-
talmente las relaciones entre el Estado y los ciudadanos, y las maneras en
que el propio Estado refleja y reproduce estas desigualdades. La critica que
aporta este capitulo representa un paso hacia la decolonizacién del campo
de estudios sobre BNC, destacando las contribuciones conceptuales que los
estudios del Sur Global pueden ofrecer.

En el segundo capitulo, ‘Teorias criticas para el andlisis de las
burocracias a nivel de calle en América Latina’, Gianinna Mufoz Arce
analiza las singularidades de las BNC latinoamericanas examinando el en-
tronque entre la racionalidad neoliberal y un ethos patronal —colonial y
patriarcal- que tiene raices histéricas en nuestra regién. Desde esta
perspectiva, las dindmicas de alienacién, poder y resistencia, identificadas
en la teoria critica europea sobre BNC, se manifiestan aqui con un cariz
particular: practicas patronales a las que los BNC se someten pero que tam-
bién ejercen, dependiendo de la contingencia y posicién, se mezclan con
la precarizacion, la alienacién, la produccion del self emprendedor pro-
pias de la légica gerencial, alimentando la sumisién y co-optacién —tanto
en BNC como en usuarios. Desde las contribuciones de los feminismos y
pensamiento decolonial latinoamericanos, el capitulo ofrece una lectura de
las BNC como una zona de contacto privilegiado para redistribuir el poder
en la primera linea de implementacién de programas sociales.
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Le sigue ‘La agencia de los ciudadanos en la implementacion de politi-
cas a nivel de calle y la prestacion de servicios piiblicos. Un intento
de clasificacion’, de Sergio Campos. El autor plantea que, aunque la
literatura académica no ha ignorado completamente la agencia ciuda-
dana, los analisis se han centrado en las respuestas de los BNC ante los
comportamientos y actitudes de los ciudadanos. A modo de contrapun-
to, este capitulo profundiza en las maneras en que los ciudadanos ejercen
poder discrecional y capacidad de agencia. Se observa que no existe un
marco conceptual o teérico que capture la evidencia empirica sobre la
agencia ciudadana y sus consecuencias para la relaciéon con los BNC y las
politicas que implementan. El capitulo contribuye al cuerpo de
conocimientos sobre la agencia ciudadana durante la implementacién de
politicas a nivel de calle y la prestacion de servicios publicos, proponiendo
un marco teérico para ello.

A continuacién, en ‘Hacia una sociologia del tramite. Intermediarios mds
alla y mds acd de las burocracias de calle’, Pilar Arcididcono y Luisina
Perelmiter plantean que, a pesar de que las BNC constituyen el brazo
operativo del Estado, estas sé6lo en apariencia interacttian con los
ciudadanos de modo directo. Esa relaciéon diddica suele involucrar,
de modo muy claro en Latinoamérica, distintos intermediarios: desde
familiares o amigos, pasando por referentes comunitarios y politicos,
hasta trabajadores estatales externos y gestores privados. El capitulo re-
construye esos vinculos y ofrece una tipificacién conceptual de los inter-
mediarios. Teniendo como base investigaciones empiricas desarrolladas
en la Argentina, se argumenta en torno al amplio espectro de variacién y
desigualdad en la experiencia del tramite que no esta asociado de modo
directo a lo que hacen o dejan de hacer o pensar las BNC, sino a las
relaciones de intermediacion que necesitan (o a las que pueden aspirar) las
personas cuando ejercen sus derechos y cumplen con sus obligaciones en
las burocracias estatales.

Finalizando esta primera parte, Cristian Leyton Navarro,
desarrolla la perspectiva de la traduccion de politicas publicas como alter-
nativa conceptual interpretativa que permite dar cuenta de los cambios y
transformaciones que dichas politicas publicas tienen  du-
rante el proceso de implementaciéon. En su capitulo titulado ‘La
traduccion de programas sociales por burdcratas de calle a nivel local en
América Latina’ examina la manera en que los BNC interpretan y adaptan las
directrices disefiadas a nivel nacional segtin las necesidades de su contexto,
argumentando que, en el escenario de institucionalidad débil caracteristico
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de América Latina, los BNC no son solo actiian como ejecutores sino tam-
bién como hacedores de politica.

La segunda parte del libro estd dedicada a una revisién de las
metodologias mas recurrentes en el estudio de las BNC en América Lati-
na. El primer capitulo de esta seccién ‘Claves metodoldgicas para el estudio
de las burocracias a nivel de calle en América Latina’, de Fernando Nieto
Morales y Juan Cruz Olmeda, evidencia la ausencia de discusiones sobre
los métodos mas adecuados para estudiar las BNC latinoamericanas. Los
autores exploran las metodologias comtinmente empleadas en algunos es-
tudios recientes sobre BNC en la region, reflexionando sobre sus fortalezas
y debilidades, y destacando la importancia de expandir, profundizar y ex-
plorar estas herramientas en el contexto latinoamericano. El capitulo no
solo ofrece un panorama preliminar de las metodologias mas utilizadas,
sino que también propone abrir una discusiéon mas amplia sobre la forma
en que se estudian las BNC.

Taly Reininger y Francisca Irarrdzabal, en su capitulo ‘El uso de la
metodologia cualitativa longitudinal para estudiar los encuentros piiblicos.
Potencialidades 'y limitaciones para América Latina’, exploran las
contribuciones de este enfoque metodolégico para analizar las politicas y
programas sociales que se materializan a través de los encuentros publicos
-los encuentros cara a cara entre los BNC y los usuarios de los programas
de asistencia social. Revisan el potencial de estas metodologias en tanto
involucran procesos complejos de interacciéon y cambio, examinando sus
posibles repercusiones en la relacion entre ciudadanos/as y el Estado.

Del mismo modo, Natélia Guimaraes y Michelle Fernandez examinan en
su capitulo ‘El uso de la etnografia en los estudios de la burocracia a nivel
de calle’, el potencial de este enfoque metodolégico para detallar
dinamicas sociopoliticas poniendo bajo el microscopio cuestiones
especificas y posibilitando la observacion de nuevas dimensiones del
ejercicio de las BNC. Argumentan que la etnografia puede permitir al in-
vestigador acercarse a elementos que serian imperceptibles utilizando
otros enfoques metodolégicos, lo cual se evidencia en los ejemplos que
las autoras proveen recurriendo a estudios etnograficos previos en
este campo.

Le sigue el capitulo de Maria Belén Ortega-Senet y Verénica Gémez

Fernandez ‘Investigar temas sensibles en las burocracias a nivel de calle:
metodologias reflexivas para indagar en la implementacion de politicas puibli-
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cas contra la explotacion sexual de nifios y nifias’. Las autoras analizan los
desafios metodoldgicos y éticos que emergen al investigar como operan los
BNC en la implementacién de programas sociales que abordan situaciones
de violencia sexual infantil. El articulo da cuenta de la manera en que, a
través de un estudio cualitativo, se examinaron las trayectorias de inter-
vencién de los BNC y las trayectorias de vida de nifios, nifias y adolescentes
sobrevivientes de explotacion sexual. El capitulo discute las dinamicas de
poder y la reproduccion de desigualdades en la accion de los BNC, a la vez
que su rol en la generacién de autonomia y resistencia institucional, para, a
partir de alli, proponer consideraciones para futuras investigaciones sobre
BNC vinculados a temas altamente sensibles.

Finalmente, esta segunda parte concluye con el capitulo de Roberto Pires,
titulado ‘Riesgos de reproduccion de desigualdades en la implementacion de
politicas puiblicas: un marco analitico’. A partir de un anélisis critico de la
reproduccién de desigualdades sociales en las interacciones cotidianas que
las personas tienen con los BNC cuando buscan acceder a los servicios
publicos, y en base a los hallazgos de investigacién empirica realizada en
Brasil, México y Per, el autor ofrece un dispositivo metodolégico y un
conjunto de herramientas analiticas para examinar los efectos materiales
y simbdélicos que reproducen las desigualdades sociales en el ejercicio de
las BNC.

La tercera y ultima parte del libro se centra en la difusién de practicas y
resultados de investigacion en contextos especificos. La seccién comien-
za con el reporte de Ximena Baraibar, quien analiza los efectos del pro-
grama de empleo protegido mas emblemético en Uruguay. En su capitulo
‘Programa Accesos en Uruguay: tensiones desde la mirada de las y los pro-
fesionales a nivel de calle’, revisa las diferencias que este programa tiene
con respecto a ofertas anteriores, identificando las fuentes de valoracion
que este tiene por parte tanto de las autoridades y hacedores de politica,
como de los BNC. A partir de estos analisis, plantea reflexiones en torno a
la falta de reconocimiento del trabajo profesional que los BNC ejercen en
primera linea, y a las tensiones que enfrentan ante la escasez de recursos y
altas demandas en un contexto de aumento de la pobreza y la desigualdad
en el pais.

Contintia Agustina Favero Avico y Paula Danel, quienes analizan los
‘Registros, acompaiiamientos y traducciones en las burocracias a
nivel de calle’ en Argentina. A partir de los resultados de investigacion
sobre las intervenciones que realizan trabajadores/as sociales en la
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implementacién de programas sociales, exploran desde una perspectiva
situada y relacional los procesos de reproduccion de desigualdades que
ocurren en el marco de su accién en tanto BNC. Sus hallazgos recuperan
las principales contribuciones de las propuestas teéricas de Michael Lipsky
sobre BNC, poniéndolas en didlogo con las experiencias de intervencion
particulares desde el contexto latinoamericano, donde se despliegan
estrategias singulares y colectivas de acompafamiento y de resistencia con
los sujetos con quienes se vincula y construye la intervencién profesional
de estas/os profesionales.

Luego se presentan dos capitulos vinculados a los debates sobre ciencia y
tecnologia y sus influencias en la accién de las BNC. El capitulo ‘Burocra-
cia a nivel de calle en el entramado ciencia, tecnologia y sociedad: validacion
cientifica y subjetivacion profesional de un programa de salud mental esco-
lar en Chile’, por Cristébal Villalobos y Mitzi Duboy-Luengo, analiza como
opera el proceso de validacién cientifica del disefio de un programa social,
y cémo este incide en la produccion de subjetivaciéon profesional de los
BNC. Los hallazgos sugieren que la validacion del disefio del programa es
desarrollada por una comunidad relativamente cerrada y jerarquica, y que
este proceso de validacién permea las decisiones de los BNC, excluyendo
las voces de los usuarios y de los propios BNC.

También poniendo el foco en los efectos de la racionalidad cientifico-tec-
nolégica, Diego Cerna-Aragon y Luis Garcia, en su capitulo ‘Los burdcratas
y sus artefactos: analizando la labor de la burocracia a nivel de calle en Perti
desde los estudios sociales de la ciencia y tecnologia’, analizan el Sistema de
Focalizacion de Hogares de la politica social. A partir de los resultados de
su investigacion, identifican que los BNC emplean técticas para hacer viable
el funcionamiento de sistemas y tecnologias que simplifican la complejidad
de las condiciones locales. Asi, la produccién de los datos es el resultado
de un proceso de construccién social y técnico ejecutado por los BNC, en
un contexto de precariedad institucional y material, donde el Estado hace
legible a la poblacion a pesar de la precariedad que estos deben enfrentar.

El siguiente capitulo, ‘Burocracias de nivel de calle en Colombia: parabu-
rocracias, subrepresentacion y desafios de implementacion en un contexto
de institucionalidad débil, terciarizacion y clientelismo’, de Lina Buchely
Ibarra y Pablo Sanabria Pulido, reporta los hallazgos de un estudio sobre
la producciéon académica en torno a las BNC en Colombia, tomando como
punto de referencia las contribuciones de la administracién publica, la
ciencia politica, la antropologia y la sociologia. Los autores identifican ciertas
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caracteristicas de las BNC desde estas perspectivas para el caso
colombiano: las practicas de la contratacion de personal, el peso de
desviaciones institucionales como el clientelismo y el patronazgo politico,
y los aspectos propios del entorno de un pais descentralizado y altamente
municipalizado, en conflicto, con precaria presencia estatal y con altos
niveles de desigualdad y violencia.

Continta el capitulo ‘Administracion de los recursos humanos a nivel mu-
nicipal en México: Prdcticas y sus implicaciones para la burocracia a nivel
de calle’, de Elizabeth Pérez-Chiqués, que aborda las politicas de adminis-
tracion de recursos humanos a las cuales estan sujetos los empleados mu-
nicipales, incluyendo a los BNC, en México. A través de una encuesta a nivel
municipal, la autora examina las politicas laborales formales e informales
que definen la experiencia de los BNC como sujetos del Estado, eviden-
ciando la preeminencia de las préacticas basadas en criterios particularistas
como pueden ser los politico-partidistas, sindicales, y lazos de amistad o
familiares. A partir de estos hallazgos, analiza cémo los BNC, en lugar de
actuar como agentes del estado o agentes ciudadanos, pueden llegar a ac-
tuar como agentes politicos o estar sujetos a sistemas de incentivos que
no responden al bien comun, reproduciendo mecanismos de exclusién e
inclusion, y desigualdad.

Luego, se presenta el capitulo ‘Burocracias a nivel de calle y la co-
produccion de la informalidad en la erradicacion de asentamientos informales’,
por Valentina Abufhele, que comparte parte de los resultados de su estudio
sobre produccion informal del espacio, poniendo énfasis en la manera en
que los BNC implementan la politica habitacional “en terreno”, con el fin
de proveer de vivienda formal a la poblacién. A partir de entrevistas y ob-
servaciones etnograficas del proceso de erradicacién de un campamento
de Santiago de Chile, la autora analiza cémo los BNC recurren a practicas
discrecionales para reconstruir la brecha entre el disefio de la politica y
las resistencias que encuentran en su implementacién. Este trabajo con-
tribuye a la comprension del rol de las burocracias a nivel de calle en la
implementacién de politicas habitacionales, en contextos latinoamericanos
caracterizados por altos niveles de informalidad habitacional, sistemas de
proteccion social insuficientes y politicas publicas focalizadas en la po-
blacién vulnerable.

Esta ultima parte se cierra con el capitulo de Michelle Fernandez, ‘Coping

en contextos adversos: un andlisis de la actuacion de los burécratas a nivel
de calle en la crisis de COVID-19 en Brasil’, que discute los resultados de su
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investigacién sobre el papel de los BNC en contextos de crisis. La autora
examina las distintas formas de coping (afrontamiento) de los BNCs que
actuaron en las politicas de salud durante la pandemia de la COVID-19 en
Brasil, en base al analisis de una encuesta en linea contestada por traba-
jadores de distintos niveles de atencién a la salud. Los resultados presentan
los tipos de coping identificados en el contexto de crisis de la pandemia
a partir de las familias de coping presentadas por Tummers et al. (2015),
analizando cémo el escenario previo a la pandemia tiene relacién con los
afrontamientos identificados, mostrando las especificidades del contexto
latinoamericano frente a la crisis.

Para finalizar, se presenta un capitulo de conclusiones donde se recogen
las principales contribuciones de los capitulos. A partir de ellas, volvemos
a la pregunta inicial sobre qué es lo singular de las BNC en América Latina.
Exploramos los aportes, los vacios y futuras lineas de investigacion, ani-
mando a nuestros lectores a continuar profundizando en estos estudios para
construir conocimiento situado que permita poner de manifiesto la rele-
vancia de las BNC en las luchas contra la desigualdad. Esperamos que este
texto sea inspirador de nuevas indagaciones y aportes a las politicas publi-
cas en América Latina.
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APROXIMACIONES CONCEPTUALES
PARA COMPRENDER LAS
BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE
EN AMERICA LATINA






EN LA PRIMERA LINEA DE LAS DESIGUALDADES
GLOBALES: UN ENFOQUE DECOLONIAL PARA
EL ESTUDIO DE LAS BUROCRACIAS DE
NIVEL DE CALLE

Flavio Eir6 y Gabriela Lotta

Introduccion 3

En los ultimos afos, ha habido un aumento notable en los estudios
sobre burocracia de nivel de calle (BNC) enfocados en (y producidos en)
el Sur Global, en diferentes continentes y desde diversas perspectivas
disciplinarias (Ambort y Straschnoy, 2018; Cerna et al., 2017; Chudnovsky

3 Este capitulo es una versién resumida del articulo publicado en el Journal of
Public Administration Research and Theory (Eiré y Lotta 2024); por ello, la literatura
en este capitulo estd principalmente publicada en inglés, orientada a la comunidad
académica de habla inglesa. Sin embargo, la traduccion del texto es importante para
llamar la atencién de los investigadores del Sur Global sobre los esfuerzos realizados
para decolonizar un campo dominado por el inglés.
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y Peeters, 2021; Eir6, 2019; Lotta y Marques, 2020; Meza y Moreno, 2020;
Peeters y Campos, 2022). Sin embargo, estos estudios suelen ser pasados
por alto en la academia dominante producida y publicada en el Norte
Global y, como consecuencia, no moldean los debates tedricos centrales
sobre BNC. Ademas, el marco teérico producido en el Norte Global to-
davia se utiliza a menudo de manera acritica para entender casos en el Sur
Global, resultando en comprensiones altamente normativas de las buro-
cracias estatales (Bierschenk y Olivier de Sardan, 2014; Koivisto, 2013;
Pepinsky et al. 2017), generalmente basadas en suposiciones de que las
burocracias en el Sur Global son “premodernas” (Nisar y Masood, 2023).
Mientras que los estudios en el Sur Global estan obligados a referenciar
trabajos del Norte Global—sin importar cuan especificos o desactualiza-
dos sean—Ilo contrario no sucede (Nisar y Masood, 2023; Haque y Turner,
2013). Los casos del Sur son en gran medida tratados como variaciones del
universalismo occidental (Said, 1979) y son principalmente considerados
como especificos de sus sociedades (Bertelli et al., 2020). Esto contribuye
a una teoria de la administracién publica global no representativa (Nisar
y Masood, 2023), especialmente considerando que la gran mayoria de los
burécratas de nivel de calle del mundo viven en el Sur Global (Peeters y
Campos, 2022).

Decolonizar el campo requiere, entre otras cosas, entender y deshacer los
patrones de reproduccion de desigualdades en el sistema de produccion
de conocimiento. Esto comienza con cuestionar las suposiciones sobre los
Estados y burocracias del Norte y del Sur, y desafiar la generalizaciéon de
hallazgos que son producto de su contexto (en el Norte), y que mantienen
otros estudios (del Sur) excluidos de la construccién teérica. Decolonizar el
campo también abarca—con la misma urgencia—tomar en serio la politica
de las citas, cémo se organizan las conferencias y cémo las publicaciones
reflejan la diversidad del campo.

El objetivo de este capitulo es contribuir al campo de BNC llevando las ex-
periencias del Sur Global al centro del debate. Nuestra ambicién es ofrecer
una perspectiva decolonial a este cuerpo de estudios que con demasiada
frecuencia reproduce formas de pensar y marcos de anélisis que han sido
construidos en y para el Norte Global. Nuestro argumento central es que los
estudios de BNC sufren de un marco analitico estructuralmente limitado,
uno que es ciego a las tensiones que son mas explicitas en las sociedades
en desarrollo.

Desarrollamos nuestras criticas a lo largo de una linea principal de
argumentacion, mostrando que la literatura dominante sobre BNC estd
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centrada en el Occidente (Peeters y Campos, 2022), generalmente ig-
norando las sociedades del Sur Global. Las teorias originadas en el Sur
Global frecuentemente abordan temas que tienen relevancia para todos los
paises, pero que a menudo son pasados por alto en la literatura dominante
(Nisar y Masood, 2023), incluyendo estudios que se centran en las desigual-
dades sociales, las crisis sociales y econémicas, la dificil situacion de los
refugiados y migrantes, el auge del populismo y el retroceso democratico
(Pinheiro-Machado y Vargas-Maia, 2023). Al tomar en serio estas
teorias, el Norte Global puede obtener una comprensién mas profunda de los
problemas complejos e interconectados que afectan a las sociedades de
todo el mundo y trabajar hacia soluciones mas inclusivas y justas.

En este capitulo, discutimos dos contribuciones principales que la
literatura sobre el Estado y la burocracia, desde la perspectiva del Sur
Global, ofrece a la formacion de la teoria de BNC en general. La primera es
la idea de que el Estado mismo, como una construccion histérica y politica,
expresa y reproduce desigualdades sociales, y la segunda es la nocién de
que el alto grado de desigualdades sociales que experimentan los paises del
Sur Global cambia fundamentalmente las relaciones Estado-ciudadano, ya
que los valores que los Estados buscan recrear o sostener son a menudo
diferentes de los que atraviesan (y regulan) a las sociedades mismas en dis-
tintas coyunturas o periodos.

Los argumentos que presentamos en este capitulo son urgentes por
dos razones principales. La primera es porque presentan pasos hacia la
decolonizacién del campo, para que la investigacion realizada en el Sur
Global pueda volverse menos dependiente de la literatura del Norte, que se
basa exclusivamente en estudios sobre el Norte. La segunda razén por la
que nuestro argumento es urgente es debido a la contribucién conceptual
que los estudios del y sobre el Sur tienen para ofrecer al campo. El creciente
numero de estudios de caso en el Sur (notablemente, China, India, Méxi-
co y Brasil; cf. Peeters y Campos, 2022) refleja la expansion geografica del
campo de BNC. Esta nueva ola de estudios presenta una oportunidad im-
portante para que el campo aprecie “las formas en que diferentes patrones
de practica contribuyen a avanzar o bloquear una mayor igualdad en la
prestacion de servicios” (Lipsky, 2022, p.11). Lo que aun esta pendiente,
sin embargo, es el compromiso real con los resultados de estos estudios, de
maneras que podrian llevar al desarrollo teérico.

Aunque la investigacién de BNC sobre o desde el Sur Global se ha vuel-
to mas popular en los ultimos afios, esto no significa que no se estuviera

43



Enla primera linea de las desigualdades globales: Un enfoque decolonial para el estudio de las burocracias de nivel de calle

realizando en las décadas anteriores: ejemplos incluyen investigaciones so-
bre Ghana (Crook y Ayee, 2006), Brasil (Faria y Castro, 1992), India y Corea
(Wade, 1992), por mencionar algunos. Aparte de estos estudios de caso,
trabajos seminales sobre burocracias estatales del Sur Global que no han
interactuado directamente con el concepto de BNC (es decir, Bierschenk
y Olivier de Sardan, 2014; Gupta, 2012) también han sido ignorados en el
desarrollo del campo.

La ola emergente de investigacion sobre y desde el Sur Global ofrece una
valiosa oportunidad para mejorar la amplitud y relevancia del campo. Para
los investigadores que lideran este esfuerzo de expandir el campo geografi-
camente, su desafio radica en introducir una rica literatura desarrollada en
torno a una diversa gama de experiencias de formacion estatal, que puede
ser desconocida para los académicos de BNC en otros paises.

En la siguiente seccién, situamos nuestra discusion dentro de la
literatura existente sobre estudios de BNC y exponemos nuestro enfo-
que decolonial. Luego presentamos nuestros argumentos clave en dos
secciones: La primera profundiza en la nocién de legitimidad del Estado,
abarcando discusiones sobre instituciones débiles, Estados disfuncionales,
informalidad y confianza; la segunda explora las dimensiones culturales y
politicas mas amplias de las desigualdades sociales en el Sur Global, que son
inadecuadamente abordadas en la literatura dominante de BNC. El capitu-
lo concluye enfatizando el imperativo de incorporar perspectivas del Sur
Global en los estudios de BNC, subrayando su potencial para enriquecer la
comprension tedrica de las relaciones Estado-ciudadano.

Decolonizando los estudios sobre BNC

Este capitulo contribuye al campo interdisciplinario de los estudios sobre
BNC. El campo ha demostrado su valia en la academia y el debate publico
al mostrar como cambian las politicas publicas cuando se implementan
(Hupe, 2013). Su éxito se debe en parte a la popularizacién del término
‘burocracia de nivel de calle’, desarrollado principalmente por Michael
Lipsky (2010). La teoria detras del término popularizado (y a veces abusa-
do) se centra en la conceptualizacion de los trabajadores de primera linea—
los burécratas de nivel de calle—como el dltimo eslabén en la cadena de
formulacién de politicas, ya que es solo en las interacciones de estos agen-
tes con los usuarios que las politicas publicas cobrarian vida.
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En los estudios dominantes de BNC, se acepta generalmente que cada en-
cuentro entre el trabajador de primera linea y el usuario representa una
instancia de implementacion de politicas publicas (Dubois, 1999), que
estd moldeada por las concepciones de los agentes sobre su trabajo y sus
usuarios (Jilke y Tummers, 2018). Este proceso determina “de
manera concreta la forma y sustancia de los derechos de los ciudadanos”
(Hasenfeld et al., 1987, p. 398) ya que los trabajadores de primera linea
deciden quién obtiene qué y cémo (Lipsky, 2010). Este enfoque ha atrai-
do a muchos académicos del Sur Global al campo, dado que el interés en
la ciudadania y la formacién del Estado estd muy extendido en muchas
disciplinas (ver, por ejemplo, Pepinsky et al. [2017], la revisién sistematica
de Peeters y Campos [2022], y el niimero especial de Lotta et al. [2022]).

Desde la alerta del antropélogo Akhil Gupta (1995, p. 376) sobre la ausen-
cia de etnografias del Estado que documenten lo que “los funcionarios de
nivel inferior realmente hacen en nombre del Estado”, tanto la antropologia
como los estudios de implementacién de politicas han demostrado los
variados efectos del Estado en la vida cotidiana de las personas en todo
el mundo (Das y Poole, 2004; Stack, 2012; Koster, 2019). La investigacion
sobre la constitucién cotidiana del Estado encontré terreno fértil en los
estudios de implementacion, especialmente porque interactuar con los tra-
bajadores de primera linea es a menudo la principal—o tinica—cara del Es-
tado que ven las personas marginadas en el Sur Global. La reproduccién de
desigualdades sociales a través de estas interacciones se ha vuelto central
en estos estudios (Gupta, 2012; Pires, 2019).

En este punto, debemos reconocer las deficiencias de la terminologia
que adoptamos en este capitulo. Para empezar, no es sin resistencia que
adoptamos la divisién binaria del mundo entre el “Norte” y el “Sur”. Si
bien reconocemos las consecuencias del acto de nombrar, proponemos una
subversion consciente de estas categorias destinada a una practica com-
prometida “a través de la cual las estructuras de poder desiguales globales
se reestructuran activamente” (Klof, 2017, p.14). Reconocemos que es-
tos términos establecen jerarquias, forjando la imagen de una sociedad
“nortefia” avanzada y homogénea (intencionalmente en singular), de don-
de irradia la ciencia, en contraste con una contraparte menor, de donde
el conocimiento producido es siempre “local”, “regional” o especifico de
casos. Dado que nuestro objetivo es problematizar esta suposicion en el
caso de los estudios de BNC, estas categorias funcionan aqui como un re-
cordatorio de la forma en que se utilizan: el “Sur Global” se refiere, también
para nosotros, “a personas, lugares e ideas que han sido excluidos de la
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gran narrativa de la modernidad” (Rudwick y Makoni, 2021, p. 259). Como
quedara claro a lo largo del capitulo, nuestra comprension del “Sur Global”
también es heterogénea, y de esta diversidad proviene la riqueza que, argu-
mentamos, es esencial para el desarrollo de nuestro campo.

Otra nota conceptual importante se relaciona con el hecho de que muchos
estudios en el Sur Global han analizado las dindmicas que definimos como
BNC sin referirse a estos términos (ver Sharma y Gupta, 2006; Thelen et al.,
2015; Auyero, 2011). Estos estudios son, lamentablemente, en gran medi-
da ignorados por la literatura especializada, por lo que también buscamos
traerlos a dialogar dentro del canon reconocido. En lugar de proporcio-
nar una lista exhaustiva de referencias, ofrecemos a los lectores algunos
ejemplos concretos y las claves para involucrarse con tales trabajos, inclu-
so cuando no utilizan los términos y referencias que los investigadores de
BNC consideran fundamentales para su campo. Esto es parte del proceso
de liberarse de las dindmicas viciosas de produccién de conocimiento que
privilegian el trabajo realizado en ciertos paises, y por ciertos paises, mien-
tras se ignora el trabajo de otros. Consideramos que este es un aspecto
indispensable de nuestro enfoque decolonial.

Otro desafio crucial que enfrenta este capitulo es evitar la advertencia de
Tuck y Yang (2012) de no dejar que la decolonizacién se convierta en nada
mas que una metafora. Segun los autores, “el lenguaje de la decolonizacién
ha sido superficialmente adoptado en la educacion y otras ciencias sociales,
suplantando formas anteriores de hablar sobre justicia social, metodologias
criticas o enfoques que descentran las perspectivas colonizadoras” (Tuck y
Yang, 2012, p. 2). Ese es un riesgo que conscientemente asumimos en un
proyecto impulsado por la teoria. Nuestro llamado a la decolonizacion de
los estudios de BNC es un paso concreto relacionado con la produccion de
conocimiento. Es un llamado que comienza con una critica de las fuentes
utilizadas y de las generalizaciones basadas en la distribucién geopolitica
del poder y las relaciones coloniales. Es un llamado que abarca compren-
siones y practicas de construccion estatal que estan lejos de ser meramente
tedricas. Por esta razon, las secciones que siguen estan organizadas en tor-
no a temas concretos, con la ambicién de generar acciones concretas.

Entre disfuncionalidad, informalidad y discrecionalidad
Conceptos como “instituciones débiles” (O’'Donnell, 1993) y “democracias

defectuosas” (Merkel, 2004) son algunas de las formas en que se concep-
tualizan los Estados del Sur Global en comparacién con el Norte Global.
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Las clasificaciones normativas impregnan la literatura sobre instituciones
estatales en contextos poscoloniales, utilizando términos como “cuasi-Es-
tados”, “no-Estados”, “fallo del Estado”, para identificar desviaciones de
un punto de referencia occidental de Estados que poseen una coherencia
inherente creada a través de una alineacion deliberada entre el Estado y la
nacion (por ejemplo, Jackson, 1992).

Si bien se reconocen los posibles escollos de adoptar una perspectiva
relativista que desatienda como los propios ciudadanos perciben estas
“disfuncionalidades”, es crucial no asumir automaticamente una con-
notaciéon negativa para tales desviaciones, ya que presupone una norma
que no es ahistérica (Gupta, 1995). En consecuencia, se vuelve imperativo
investigar quién es el custodio de este estandar y los intereses asociados
con él. Abstracciones como el “Estado liberal moderno” o la “burocracia
weberiana” no pueden usarse como puntos de referencia a priori, ya que
también tienen diferentes significados en diferentes lugares. Principios
como la formalidad, la impersonalidad e incluso la equidad en la adminis-
tracion publica también pueden llevar capas de significados culturales que
estan muy alejados de lo que los investigadores entienden como un Estado
ideal (Nisar, 2018). Por ejemplo, el concepto de un Estado impersonal puede
llevar a burocracias aisladas y distantes, resultando en el fracaso de propor-
cionar servicios esenciales a los usuarios que dependen de conexiones in-
terpersonales para interactuar con el Estado (Grindle, 2012; Pepinsky et al.,
2017). Estas diferentes practicas de universalizacion de ideales occidentales
deben entenderse como construcciones discursivas normativas del Estado
(Gupta, 1995). Tal cambio en la comprensién de la produccién de conoci-
miento tiene la ventaja de poner en primer plano las estructuras de poder
domésticas e internacionales, especialmente en contextos poscoloniales.
En las subsecciones siguientes, discutimos las implicaciones empiricas de
adoptar esta posicion.

En el estudio de las instituciones estatales, un concepto importante uti-
lizado para hacer comparaciones internacionales es la idea de las ca-
pacidades del Estado y la fortaleza de sus instituciones. Muchos estudios
comparativos utilizan diferentes tipos de métricas para diferenciar (y
clasificar) Estados considerando el grado de debilidad o fortaleza en las
instituciones de los paises (Merkel, 2004), colocando asi a los paises del
Sur Global en las peores posiciones. Estos estudios consideran que las
“instituciones débiles” son problematicas, ya que carecen de legitimidad,
no permiten una ciudadania funcional y no protegen a los ciudadanos.
También crean un ambiente de baja confianza y desconexiones entre los
ciudadanos y el Estado, lo que puede poner en peligro la democracia
(Uslaner, 2012).
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Algunas de estas ideas también inspiran, de diferentes maneras, a los
académicos de las BNC. El campo se funda en la premisa de que los en-
cuentros de los ciudadanos con los trabajadores de primera linea influyen
en su percepcion del Estado, moldeando el Estado mismo (Brodkin,
2012). Esta suposicion considera que los trabajadores de primera linea en
democracias liberales deben desarrollar el ideal de un trato justo e impar-
cial de los ciudadanos por parte del gobierno y ser responsables de ello
(Hupe y Hill 2007). Estos estudios también consideran que la confianza
es un tema central en las relaciones Estado-ciudadanos, que se construye
en gran medida a través de interacciones con los trabajadores de primera
linea. Sin embargo, el campo atin no ha abordado adecuadamente c6mo
las BNC no siempre (o no ampliamente) son vistas o confiadas como “el
Estado”. Como proponen Peake y Forsyth (2022, p. 12), en algunos lugares
“no hay casi ningtin Estado por encima de la calle”.

Otra caracteristica generalmente asociada con la idea de instituciones
débiles es la informalidad. La informalidad se ve como constitutiva del
ambito publico del Sur Global, y las practicas informales han sido sistemati-
camente ignoradas por los investigadores en el Norte Global (Jaffe y Koster,
2019). Incluso si el concepto de “informalidad” surgi6 para reintegrar teéri-
camente el trabajo y las soluciones de vivienda de las personas en el Sur
Global en los sistemas politicos y econémicos, sigue definiéndose en negati-
vo, “como carente del orden, la regulacion estatal o las relaciones laborales
asociadas con concepciones normativas del trabajo asalariado capitalista”
(Millar, 2018, p. 8). Mientras que la literatura de BNC trata con una practica
relacionada—el uso de la discrecién—no se involucra con las teorias de la
informalidad, reforzando asi el mito de la ausencia de informalidad en el
Norte Global. Al realizar sus tareas, los burdcratas se enfrentan a recursos
escasos y atribuciones cambiantes, situaciones que a menudo se manejan
mediante soluciones creativas (Lipsky, 2010). De hecho, la improvisacién
es clave en las rutinas de los trabajadores de primera linea, lo que com-
plementa y da forma a las formas en que utilizan el poder discrecional de
su trabajo (Thomann et al., 2018; Hupe, 2013). Sin embargo, en algunas
circunstancias, el Estado estd “en construcciéon” (Peake y Forsyth, 2022):
las politicas publicas estan rotas y los BNC tienen que ir mas alla de la
implementacion de politicas para reparar funciones basicas del Estado. La
literatura dominante probablemente consideraria estas practicas como in-
controladas, o como generadoras de brechas de responsabilidad. De hecho,
como han mostrado algunos autores, este enfoque desatiende como la “di-
vergencia” puede ocurrir cuando los BNC estdn comprometidos personal-
mente en resolver los problemas de los ciudadanos (Gofen, 2014), y lo que
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se categoriza como desafiar o romper las reglas es, a menudo, un resulta-
do de politica creativo y mejorado. Esto se debe a que los limites entre lo
que es correcto o incorrecto, predecible e impredecible, comportamiento
depredador o de improvisacion, pueden ser difusos (Peeters y Campos,
2022). Ademas, ¢qué se considera entonces un uso “normal” de la discre-
cién, y cuando se convierte en “practica informal”?

Lo que nos parece una comparacion mas productiva es la coherencia en-
tre lo que las burocracias estatales pretenden hacer (y estan construidas
para hacer) y lo que los burdcratas creen que deberian estar haciendo. En
lugar de comparar (ideales de) tipos burocraticos como naturales de ciertos
paises, este enfoque examina cémo las burocracias esperan y dependen de
la discrecion, los valores en los que se basa esta, y cuando y como se con-
sideran legitimas las excepciones a estas reglas. Tal linea de investigaciéon
revelard ciertamente diferencias marcadas entre el Norte y el Sur, pero,
mas interesante y relevante, revelara diferencias intra-regionales, destacara
matices burocraticos y posicionara el enfoque de la investigacién en los
trabajadores de primera linea.

Sociedades desiguales

El alto nivel de desigualdades en muchas sociedades del Sur Global
presenta dificultades para la construcciéon organica de un contrato so-
cial estable en torno a principios basicos compartidos (Paugam, 2005).
Cuando ciertos grupos tienen una influencia desproporcionada sobre la
construcciéon del Estado, no se puede ignorar el potencial de disonancia
entre los principios que guian al Estado y la sociedad en general (Eriksen,
1991). Las desigualdades sociales profundamente arraigadas determinan
no solo la distribucién de recursos, sino que también desafian las nociones
mismas que justifican las desigualdades de acceso a estos recursos.

Lo que consideramos una comprension limitada de las sociedades del Sur
Global es precisamente que el Estado no siempre es el espacio de regu-
lacion de los conflictos sociales y una fuente de proteccion; las expectati-
vas y actuaciones, tanto de los burécratas como de los ciudadanos, tam-
bién pueden seguir este razonamiento. Con mayor frecuencia, la literatura
dominante (y no nos referimos exclusivamente al campo de BNC) enmarca
estos debates en términos de conceptos organizadores que apuntan a la dis-
funcionalidad inherente de estos Estados (Pepinsky et al., 2017). Términos
como clientelismo, (neo)patrimonialismo, personalismo e informalidad, se
utilizan de una manera excesivamente culturalista que exagera el papel de
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las “culturas”, para predecir el destino de fracaso de estos Estados (Grindle,
2012), sin entender como estos diferentes sistemas de regulacion pueden
funcionar realmente como otra estructura de cohesién social (Peake y
Forsyth, 2022).

Si aceptamos que la formacioén del Estado en muchas sociedades del Sur
Global no fue un producto organico de tensiones sociales sino, mas bien,
es el producto de instituciones importadas e impuestas (como la Nueva
Gestion Publica, por ejemplo), surge una pregunta: ¢Qué contratos sociales
existian antes de la formacién de tales Estados? Un enfoque decolonial para
el estudio del Estado y sus instituciones debe tener en cuenta las dimen-
siones coloniales internas que permeaban (proyectos politicos y académ-
icos) de construccion estatal en diferentes paises del Sur (Gledhill, 2021).
Ademas, argumentamos que la mayoria de la teoria dominante de BNC
no coloca las desigualdades sociales en el centro del analisis, lo cual es
un aspecto constitutivo del tejido social en las sociedades en desarrollo
(Lotta y Pires, 2019). A pesar de algunos esfuerzos recientes, la falta de
centralidad en la discusiéon sobre las desigualdades pone en peligro
la comprensién de un elemento central de la teoria de BNC: cémo se
constituyen las nociones de merecimiento y ciudadania. Tener en cuenta las
desigualdades de clase entre usuarios y burdcratas surge de la premisa de
que el anélisis de nivel de calle demanda un enfoque relacional (Raaphorst
y Loyens, 2020; Siciliano, 2015; Lotta y Marques, 2020), ya que la activi-
dad de los trabajadores de primera linea se basa en interacciones diarias
con los ciudadanos. Este enfoque critico también plantea una pregunta que
rara vez se hace en estudios centrados en el Norte Global: (Cémo actiian
los BNC cuando enfrentan mandatos conflictivos que se oponen a las
regulaciones institucionales y los valores que interpretan como
socialmente aceptados?

Adoptar una perspectiva del Sur Global presenta una respuesta a esta
pregunta. Primero, debemos considerar que la construcciéon de estas so-
ciedades se basa en diferentes tipos de desigualdades y procesos de
diferenciacion (Vidal, 1999). Las relaciones coloniales pasadas o durad-
eras, la coexistencia de diferentes grupos étnicos o religiosos, u otras for-
maciones historicas especificas de clases sociales, moldean la construccién
continua del Estado y la creacion de leyes y politicas. Esto significa que, en
algunos casos, crear o reproducir desigualdades a nivel de calle no es un
error; ni es una decisién que tomen los burécratas de nivel de calle. Estas
practicas también pueden ser parte de la estructura institucional que legiti-
ma las divisiones sociales y las desigualdades (Paugam, 2005).
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Esto nos lleva a nuestro segundo punto. En los paises del Sur donde la
democracia liberal a menudo se impone o se importa, las priori-
dades politicas pueden no reflejar las normas y valores culturales
(Lotta et al., 2022). Como es el caso en varios paises de América Latina, las
constituciones que se escribieron después del fin de las dictaduras mili-
tares establecen objetivos y directrices politicas para combatir las desigual-
dades histéricas y las divisiones sociales. En situaciones como esta, la
politica tiene el objetivo explicito de cambio cultural, en lugar de lograr
una transformacion basada en una amplia aceptacién. En consecuencia,
esto aumenta la posibilidad de que los BNCs enfrenten dificultades al im-
plementar politicas que se oponen a los valores compartidos por los ciu-
dadanos con los que interactian—o incluso a sus propios valores—como
es el caso de los BNCs que implementan politicas publicas de acceso
igualitario en una sociedad con una larga tradiciéon de exclusion étnica
o religiosa. Ademas, es importante considerar que las sociedades estan en
constante transformaciéon y pueden experimentar nuevas desigualdades
o igualdades; lo que antes era socialmente legitimo puede no serlo hoy. Este
desacople no se debe tnicamente a valores culturales “retrégrados”, sino
también a cambios estructurales que alteran los juicios sociales sobre la
politica distributiva, punitiva, impositiva, entre otras 4.

Conclusion

Nuestro objetivo, con este capitulo, es responder al llamado de Mignolo
(2007) de desvincularse de la “matriz colonial de poder” a través de un anali-
sis profundo de los estudios sobre BNC. Nuestra critica est4 orientada hacia
la concentracién geopolitica de la produccién de conocimiento dentro del
campo de las BNC, lo que llama primero al fortalecimiento de los didlogos
Sur-Sur. La decolonizacién del campo también debe priorizar el llamado a
los académicos en (y del) Norte a considerar no solo las especificidades de
los casos en el Sur, sino también a tener en cuenta los objetivos estratégicos
y las perspectivas que las comunidades académicas en estos paises ofrecen
(Gledhill, 2021). Los casos y teorias del Norte son seguramente fuentes de
inspiracion y referencias para la comparacion, pero, en palabras de Chakra-
barty (2000), deben ser tratados de manera provincial, no universal.

Nuestra critica a la literatura dominante de BNC sirve para abrir la puer-
ta a futuras investigaciones que exploren otras fuentes y areas donde la
literatura del Sur pueda enriquecer la teorizacién en torno a las relaciones

4 Agradecemos a Luisina Perelmiter por su ayuda en desglosar esta idea durante la
revision de este capitulo.
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Estado-ciudadano. Si bien se necesita urgentemente una revisiébn mas
sistematica o un meta-analisis de la literatura de BNC en el Sur
Global, este capitulo se centra en la importancia de entender la necesidad de
tal empresa.

A lo largo del capitulo abrimos la puerta a varias areas tematicas que
requieren una mayor exploraciéon. Una de esas areas es como la con-
fianza de los ciudadanos en el Estado se ve moldeada por las propias
percepciones de los BNC sobre sus roles y su confianza en las
instituciones a las que sirven. La competencia entre ideologias estatales a
menudo ocurre en encuentros burocraticos diarios, especialmente en so-
ciedades poscoloniales, y se ve atin mas alimentada por el aumento de la
polarizacién politica a nivel mundial.

En la busqueda de estos objetivos, nuestras recomendaciones para fu-
turas investigaciones tienen una naturaleza dual. Primero, la investigacién
empirica—ya sea realizada en el Norte o en el Sur—debe priorizar los va-
lores y nociones que impregnan la prestacién de servicios publicos segtn lo
perciben los participantes de la investigacion. Este enfoque implica evitar
nociones preconcebidas que categoricen paises o regiones enteras basan-
dose en tipos asumidos de instituciones estatales, ya que estas suposiciones
pueden desviarse significativamente de la realidad y pueden no ser uni-
formes para todos aquellos que interactiian con estas instituciones.

Segundo, a un nivel meta, pero igualmente critico, diversificar el campo
de estudio de las BNC es una parte esencial de una estrategia decolonial,
contribuyendo a su ampliacién y mayor relevancia global. Este esfuerzo
abarca pasos factibles, como repensar la organizacién de conferencias—
por ejemplo, abolir la divisién de paneles a lo largo de la linea Norte/
Sur—y la seleccién de trabajos citados al construir teorias y generalizar
hallazgos. Para los investigadores que lideran el impulso de expandir
el campo geograficamente, un enfoque decolonial comienza con una
evaluacion critica de las referencias utilizadas, integrando urgentemente
la literatura desarrollada en torno a estudios especificos de Estado y
burocracia en didlogo con el campo de BNC.

Finalmente, parafraseando a Gledhill (2021), el objetivo de decolo-
nizar el campo de BNC no es promover “‘resentimiento o nativismo”
(Restrepo y Escobar, 2005, p. 485), sino construir una colaboracién
internacional mas inclusiva y mas plural de produccién de conocimiento en
nuestro campo. Concretamente, lo que proponemos en este capitulo es un
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enfoque de investigacién sobre las burocracias que tenga en cuenta su
contexto sociopolitico no solo como una forma de entender su
funcionamiento, sino también como una manera de desafiar las jerarquias
normativas que son producto de las desigualdades geopoliticas.
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TEORIAS CRITICAS PARA EL ANALISIS DE
LAS BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE
EN AMERICA LATINA s

Gianinna Munoz Arce

Introduccion

Reconociendo que las discusiones sobre Burocracia a Nivel de Calle (BNC)
y de implementacién de politicas sociales han sido escasamente aborda-
das desde teorias criticas (Fischer et al., 2017; Jobling, 2020), v que, por
su parte, las teorias criticas no suelen ubicar como objeto de estudio a los
BNC (Sossin, 1993), en este capitulo me propongo conectar estos dos do-
minios —el de las teorias sobre BNC y el de las teorias criticas, feministas y
decoloniales- para problematizar la actuacién de los BNC en la estructura
social capitalista y neoliberal desde una perspectiva historica especifica de
las sociedades latinoamericanas: una que pone acento en los roles de los
BNC tanto en la reproduccién de desigualdades como en la promocién de
posibilidades de emancipacién de la ciudadania.

5 Agradecimientos a Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo ANID,
FONDECYT Regular N°1240100.
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Teorias criticas para el andlisis de las burocracias a nivel de calle en América Latina

En el mundo occidental, hablar de teoria critica refiere principalmente a
la tradicién fundada por el Instituto de Investigacion Social de la Escuela
de Frankfurt. Dicho instituto, inaugurado en 1929, tuvo como propdsito
inicial la difusion de investigaciones marxistas, y a través de las décadas
fue dando lugar a una serie de pensadores que han marcado los debates en
las ciencias sociales y humanas de manera prominente: autores de la talla
de Theodor Adorno, Max Horkheimer, Herbert Marcuse, Jiirgen Habermas,
entre muchos otros. El trabajo sobre las diferencias entre el planteamiento
de los autores y las ‘generaciones’ de la Escuela de Frankfurt exceden los
limites de este capitulo. Aun asi, es posible identificar un pensamiento nu-
clear que funda la tradicién critica: la interpretaciéon del mundo desde una
clave dialéctica, que expresa la contradiccion entre el sistema capitalista
y el mundo de la vida, y que funda la critica a la instrumentalizacién de
la razén y sus consecuencias en la produccion de subjetividades alienadas
(Jaeggi, 2014).

Como un contrapunto ante el foco de la tradicién critica marxista en el
analisis del capitalismo como determinante estructural de la produccién de
lo social, los aportes de autores como Michel Foucault, y otros que han sido
ubicados en las corrientes del postestructuralismo y posmarxismo (Ernesto
Laclau, Chantal Mouffe, Fredric Jameson, Michael Hardt, Antonio Negri,
solo por nombrar algunos) han enfocado el anélisis en los procesos de sub-
jetivacion —“el modo en que un ser humano se convierte a si mismo en suje-
to” (Foucault, 1988, p. 3), y en las dindmicas del poder y las resistencias que
operan en el marco del capitalismo neoliberal, abarcando dominios tanto
macroestructurales como micropoliticos (Luke, 2017).

Desde América Latina se han establecido didlogos con estas teorias criticas
(Escobar, 2003). Sin embargo, y como plantea Francisca Gémez Lechaptois
(2013, p. 81), los modelos convencionales de analisis de las politicas so-
ciales europeos y angloamericanos, desconocen que una de las principales
caracteristicas de América Latina es “la enorme presencia de victimas”, es
decir, corporalidades sufrientes que no son solo pobres o excluidos, sino
que, como ha sefialado el filésofo latinoamericano Enrique Dussel (2004),
son, ante todo, sujetos histéricamente sometidos por la violencia colonial.

En este contexto, y bajo el entendido de que atin existe una insuficiencia
de trabajos que tomen a América Latina como lugar de enunciacion en las
discusiones sobre politicas sociales (Eir6 y Lotta, 2024), en este capitulo se
examina un aspecto singular de las BNC en los escenarios latinoamericanos:
el entronque entre neoliberalismo y la l6gica patronal —es decir, colonial y
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patriarcal- heredada de siglos de colonialismo y reforzada por regimenes
autoritarios y dictaduras. La comprension de este entronque permite situar
el ejercicio de las BNC y aportar a una lectura contextualizada de su rol en
tanto actores sociales, es decir, como agentes del Estado que estan atravesa-
dos y oprimidos por la racionalidad neoliberal, pero que también operan y
reproducen dispositivos de subjetivacion neoliberal en otros sujetos (Nisar
y Masood, 2020). En este sentido, esta perspectiva permite comprender el
caracter complejo del rol de los BNC, en donde la reproduccién de desigual-
dades y la apertura de formas de emancipacién y resistencia operan mu-
chas veces en forma contradictoria.

El capitulo comienza examinando los aportes de las teorias criticas
europeas en el andlisis de las BNC. En la primera seccion, se revisan las
contribuciones de los analisis inspirados en Marx y en la teoria critica de
la Escuela de Frankfurt para comprender como el ejercicio de las BNC se
enmarca en un proyecto mayor de racionalidad moderna, capitalista, y
neoliberal, y como el trabajo de implementaciéon de politicas sociales,
bajo las dindamicas de precarizacion y alienacién, pueden convertirse en
un trabajo que deshumaniza a los BNC. Luego, se examinan las claves
postestructuralistas, inspiradas principalmente en Foucault, para
examinar los procesos de subjetivacion, poder y resistencias en la
implementacién de politicas sociales realizada por los BNC, analizando su
rol en tanto sujetos sociales que afectan la produccion del orden social desde
la posicion que tienen en la primera linea de implementacién. En la tercera
seccion se aborda el nudo central del argumento: los entronques entre la
racionalidad gerencial, propia del neoliberalismo a escala global, con las
l6gicas patronales caracteristicas de América Latina, y sus efectos en el
ejercicio de las BNC. Se analizan las limitaciones de las teorias criticas
europeas como la teoria de la acciéon comunicativa Habermasiana, o las
teorias sobre la gubernamentalidad inspiradas en Foucault, para
analizar las BCN en escenarios como el latinoamericano. Finalmente, y a
partir de las propuestas del pensamiento decolonial y feminismos decolo-
niales latinoamericanos, se ofrece una lectura de las BNC como una zona
de contacto privilegiado para redistribuir el poder en la primera linea de
implementacion de programas sociales.

Alienacion: la BNC como un trabajo que deshumaniza
Desde una lectura marxista, la alienacién refiere a la falta de control

de los medios de produccién y de los productos de su trabajo por par-
te de los trabajadores (bajo la dialéctica capital-trabajo), por tanto, la
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alienacién es, basicamente, deshumanizacion. Desde esta perspectiva, el tra-
bajo de los BNC es, ante todo, un trabajo, valga la redundancia, ejercido por
trabajadores/as, quienes actian en un momento de la cadena de
produccién —de servicios sociales, por ejemplo. No tienen control del
proceso ni del producto, y acttian bajo légicas jerarquicas y con escaso
margen de maniobra, con altas cargas laborales y bajo un control estric-
to de metas —por ejemplo, cantidad de usuarios atendidos en un periodo
determinado o exigencia de reportes en sistemas de registro estandariza-
do. Si bien la elaboraciéon marxista del concepto de alienacién surge del
andlisis de la relacién capital-trabajo que tiene lugar en el sector privado,
en el sector publico la alienacién se expresa, por ejemplo, en la falta de
participaciéon de los BNC en la toma de decisiones, en la definicién de
normas y en la formulacién de politicas que estaran encargados de imple-
mentar —la supuesta separacion entre hacedores de politica e implementa-
dores (Campillay-Araya et al., 2023; Leyton, 2024). Especificamente en lo
que refiere a los BNC que son profesionales, puede parecer confuso hablar
de alienacién -los profesionales son por definicién quienes tienen margen
de maniobra para desarrollar su creatividad e iniciativa, y usar su discre-
cién profesional. Sin embargo, a raiz de las presiones gerencialistas en
las politicas publicas, los BNC han venido experimentado la reduccion
de su autonomia y el cuestionamiento de su saber de manera creciente
(Tummers, 2011), al mismo tiempo que una despersonalizacién y fatiga
moral reforzada por las crueldades y exigencias del neoliberalismo (Lavee y
Strier, 2018).

La alienacién —sentir ajeno el proceso de politica, va dando forma, o mas
bien deformando, la capacidad de los BNC de ‘usar la propia razén’ en el
sentido kantiano, base de la promesa del proyecto de la modernidad occi-
dental (Horkheimer, 2002). En otras palabras, se pierden a si mismos — se
deshumanizan, se salen de si- en el trabajo de implementacion.

Adorno y Horkheimer (2007) ampliaron el concepto de alienacién para
ir mas alld del ambito del trabajo, situdndola como una produccién
cultural, ejercida por motores de manipulacién y estandarizacion del pen-
samiento. Por ejemplo, los medios de comunicacién, y las producciones
culturales en general como la television, el cine, y hoy podriamos agre-
gar, las redes sociales, transmiten un mensaje de lo que significa el éxi-
to y el fracaso en esta sociedad dominada por los principios del capitalis-
mo. La conformidad con las normas sociales hegemoénicas y el consumo
cultural estandarizado lleva, desde esta perspectiva, a una pérdida de la
creatividad. Desde esta lectura, el ejercicio de las BNC, como cualquier
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otra accién social en el mundo, puede reproducir alienaciéon en el senti-
do de reforzar comprensiones y aspiraciones marcadas por la racionali-
dad econémica del capitalismo, es decir, por principios de competencia,
individualismo y consumo como indicadores de una vida exitosa. Esto
es muy evidente en los programas sociales contra la pobreza, donde se
suelen reproducir estas logicas a través de discursos que ensalzan el em-
prendimiento y la 16gica empresarial tanto en la trayectoria de vida de los
usuarios como en el desempefio exigido a implementadores (Reininger
y Castro-Serrano, 2021).

El/la BNC también es sujeto de alienacion desde esta perspectiva: el capi-
talismo no solo le explota en tanto trabajador/a, sino que también reprime
sus deseos, alimentando una falsa conciencia y un conformismo que oculta
la verdadera y mas profunda naturaleza de la explotacién (Marcuse, 1969);
y al mismo tiempo, se producen procesos de reificacion: las relaciones o
vinculos sociales se ven como cosas, lo que despersonaliza las interacciones
humanas. Existen numerosos estudios que dan cuenta de los efectos de
estos procesos de reificacion de los vinculos en el ejercicio de las BNC: vin-
culos instrumentales con usuarios/as para cumplir metas impuestas por los
disefios de programa (Reininger y Castro-Serrano, 2021), uso de los afectos
o manipulacién emocional para lograr que los usuarios cumplan con sus
planes de intervencion (Rojas Lasch, 2019), practicas de ‘emprendimiento
afectivo’ por parte de los BNC (Penz et al., 2017); desconexiéon emocional
con usuarios y con el territorio en donde implementan los programas como
modo de evasién (Lotta et al., 2022); creacién de ‘distancia moral” ante el
‘trabajo sucio’ (Mufioz Arce et al., 2022b), es decir, el trabajo con los mas
marginados de la sociedad (Nisar y Masood, 2020), entre otros.

Desde esta perspectiva, los BNC que reproducen subjetividades aliena-
das en si mismos y en los usuarios, contribuyen a la fragmentacién de las
relaciones sociales, donde todo vinculo estd mediado por el dinero y el
consumo en vez de estar basados en lo colectivo y la solidaridad. En otras
palabras, los BNC operan como actores sociales reproduciendo desigual-
dades (Nunes y Lotta, 2019). Ciertamente, desde la tradicion critica, estas
précticas subjetivas son producidas y reforzadas por mecanismos estruc-
turales (Nisar y Masood, 2020).

El capitalismo, especialmente en su fase neoliberal, se alimenta de la ra-
cionalidad instrumental, una racionalidad puramente econémica, que
mide toda relacién en términos de costos versus beneficios, maximizacién
de resultados, optimizacién de los procesos. La contradiccion entre siste-
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ma y mundo de la vida se basa en que el primero se orienta por fines in-
strumentales —fines que son, por ejemplo, funcionales a la acumulacién del
capital sin perjuicio de la desposesion y explotacion de los pueblos, las cul-
turas y la naturaleza-, mientras el mundo de la vida refiere al trasfondo de
experiencias y vivencias ‘prerreflexivas’ a partir del cual adquiere sentido
la accion de las personas. Siguiendo esta linea es que Habermas (2010)
plantea que en el contexto capitalista actual el mundo de la vida ha sido
colonizado por la légica del sistema econémico-administrativo, que
prioriza la racionalidad econémica, la eficiencia y el control (Saretzki,
2017). El efecto que esta colonizacion tiene en el mundo de la vida es que la
racionalidad del mercado se impone en la produccién de vinculos de los in-
dividuos consigo mismos y con otros individuos, minando la comunicacién
genuina, la cooperacion, y, por tanto, poniendo en riesgo el ethos democrati-
co (Sossin, 1993). En los estudios sobre implementacion, especialmente so-
bre trabajadores sociales de primera linea en el contexto de politicas de
austeridad y desmantelamiento del bienestar en Europa producida luego de
la crisis financiera de 2008, este proceso fue coloquialmente conocido como
“macdonalizacion” de los servicios sociales (Dustin, 2016): bajo una 16gi-
ca gerencial (managerialism) de los servicios sociales, comenz6 a pri-
mar la racionalidad empresarial de optimizacién de las ganancias en
el menor tiempo posible: las recetas son homogéneas y los procedimien-
tos estandarizados, no hay lugar para la creatividad de los BNC o el
desarrollo de vinculos significativos en la implementacién y los resultados se
miden en metas cuantificables —-no se pregunta el ‘por qué’ o el ‘como’, si
no el ‘cuanto’. Con ello, se reproducen la alienacién y una idea hegemoénica
del desarrollo. Todo ello, producido bajo una creciente precarizacién de
la condicién laboral de los BNC (Harlow, 2003; Pentarakis vy
Dionysopoulou, 2019).

Subjetivacion, poder y resistencia: lecturas foucaultianas
de las BNC

La nocién de subjetivacién, a diferencia de las preguntas por cémo se
constituye el sujeto o por la identidad del sujeto, comprende la
construccion del sujeto como un proceso -y no un estado- informado por
condiciones exteriores o estructurales: un “afuera” que incide en la manera
en que los BNC se observan a si mismos: la racionalidad de las politicas
sociales y los marcos politico-institucionales en que estas tienen lugar, y
el peso de ello en sus propias significaciones, traducciones, relatos y dese-
os. En otras palabras, el proceso de subjetivacién tiene lugar en el pliegue
o interseccién entre las condiciones estructurales —condiciones de oper-
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acion de las politicas publicas- y las dimensiones de orden subjetivo (pro-
cesos biogréficos, trayectorias laborales, posiciones ético-politicas que van
construyendo los BNC en su trabajo cotidiano y en interaccién con
usuarios y otros actores). En esta interseccién se observa la desidenti-
ficacion y la contradiccién, la adaptacion y la fuga, es decir, procesos
incesantemente diferidos e inacabados (Piedrahita, 2013). Tenemos asi a un
BNC que se produce como si mismo al tiempo que se sale de si, donde la
subjetivacién, tomando las palabras de Tassin (2012), se configura a partir
de lo que se supone que un BNC debe ser, lo que desea ser y lo que se le
exige que sea -y agregariamos, con las condiciones materiales con las que
cuenta para ‘ser’ todo eso.

A partir de estos procesos de subjetivacién, los BNC establecen relaciones
—con jefaturas, mandos medios, pero, mas importantemente, con usuarios
de las politicas. Desde la teoria critica, interesa particularmente observar el
vinculo entre los BNC y los grupos sociales marginalizados (Catlaw, 2007;
Epp et al., 2014), en tanto los BNC son la cara visible del Estado y son
la respuesta concreta frente a problematicas sociales altamente complejas
vinculadas a la pobreza, exclusion y/o ilegalidad, criminalidad, en defini-
tiva, dafio social; empleando medios més o menos sutiles de gobernanza
(Penz et al., 2017). Los BNC, desde esta perspectiva, son el instrumento.
Como plantean Nisar y Masood (2020, p. 26): “Ensuciandose las manos,
los BNC permiten al Estado y a los grupos sociales dominantes mantener
su distancia moral y vivir en la fantasia de la ciudad brillante, prospera
y moderna”.

Esta lectura critica parece no haber penetrado significativamente en los
estudios sobre BNC a nivel internacional (Fischer et al., 2017). Prevalecen
los enfoques que implicita o explicitamente, plantean que los BNC ejecutan
las politicas y programas sociales desde una légica “racional”, que optimiza
beneficios (Sossin, 1993), una légica “higienizada”, como es concebido en la
lectura burocratica weberiana mas tradicional (Hodson et al., 2013, Nisar
y Masood, 2020). Sin embargo, plantean Nisar y Masood (2020), los BNC
muchas veces distan de ser racionales, ya que operan en funcién de factores
informales para la clasificacion de usuarios (villanos, victimas, héroes, etc.)
basadas no pocas veces en prejuicios, teniendo efecto regresivo y repro-
duciendo desigualdades, como plantea Pires (2019). Esta misma ‘falta de
racionalidad’ (en la acepcién moderna/capitalista de la idea de racionali-
dad) se puede observar en un sentido contrario, cuando los BNC exceden
los marcos orientadores de su quehacer y se vinculan desde los afectos y
la solidaridad con los usuarios, incluso poniendo en riesgo su empleo por
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considerar que traspasar estos limites es lo moralmente correcto (Weinberg
y Banks, 2019; Mufioz-Arce y Duboy-Luengo, 2023).

Desde estas perspectivas vinculadas a los aportes del postestructuralimo,
por lo tanto, es la propia idea de racionalidad lo que esta en juego. Es im-
posible separar razén de emocién, opresién de emancipacién, poder de re-
sistencia (Lovbrand y Stripple, 2017). Se trata de procesos profundamente
imbricados, enmaranados, sin forma definida o de multiples formas cam-
biantes seguin la coyuntura, posicion o situacién que enfrentan los BNC.
En este sentido, los BNC son agentes cuya subjetividad estd atravesada —un
vector mas en un campo de fuerzas, conflictos, negociaciones, choques y/o
coaliciones- donde se ponen en juego dinamicas de poder, conocimiento,
identificaciones, relaciones y afectos (Jobling, 2020; Penz et al., 2017). Des-
de esta perspectiva, la alienacién y la opresion, que son resultado del poder,
se ponen en juego en un plano horizontal, rizomatico (no vertical o line-
al, como en la tradicién critica marxista ortodoxa) (Luke, 2017). El poder
opera, dirda Foucault, a modo de red, donde poder y resistencia forman un
entramado que da forma a multiples formas de accién posible, organizadas
con mayor o menor densidad, que operan en todas partes (Foucault, 1980).

Diversos autores han contribuido a estas lecturas criticas sobre el
poder y la resistencia que ejercen los BNC: deconstruccién de la forma
en que se construye el problema que abordan (Bacchi, 2021), el papel que
juega el género, la etnia, el color de piel en las interacciones entre BCN y
usuarios (Maynard-Moody y Musheno, 2012; Rain, 2024); las dinamicas
de dependencia/autonomia, alienacién/ciudadania que BNC promueven en
la implementacion de politicas publicas (Prior y Barnes, 2011; Reininger y
Castro-Serrano, 2021), incluyendo las tensiones estructurales y semanticas
que se reproducen (Miranda, 2011).

Desde esta mirada, que pone el acento en las dinamicas de entre
poder y resistencia, el rol que juegan los BNC puede tener multiples
acepciones—colaborar, entorpecer, estigmatizar, dignificar. UnsoloBNCpuede
desarrollar estas acciones al mismo tiempo, incluso frente al mismo
usuario/a (Mufioz Arce et al., 2022a). Las lecturas foucaultianas del
poder y las resistencias permiten hacer esta lectura no binaria, donde no
hay ‘opresores’ y ‘oprimidos’, “alienadores” y “alienados”, “neoliberales” y
“anti-neoliberales” (Gémez Lechaptois, 2013), sino que todos los actores
en el juego de la primera linea de implementacién de las politicas publi-
cas, incluyendo los BNC, pueden jugar multiples papeles dependiendo
del contexto, coyuntura que enfrentan, comprensiones o categorias de
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interpretacion que elaboran, dinamicas y relaciones que establecen con
otros actores, entre muchos otros elementos.

En la mayoria de los estudios sobre BNC, las resistencias han sido com-
prendidas como las acciones de bloqueo u obstaculizacion del proceso de
implementacién por parte de los BCN. Desde una perspectiva critica, las re-
sistencias pueden tener también una connotacién productiva, en tanto son
formas de contestar y desafiar los mandatos institucionales que los BNC
consideran injustos o dafiinos para los usuarios (Strier y Bershtling, 2016;
Weinberg y Banks, 2019). Cuando esto ocurre, estamos ante procesos de
subjetivacion de los BNC marcados por una mirada critica-reflexiva, donde
se despliega una capacidad de ‘agencia moral’ que les permite confrontar, a
través de la accién y/o la omision de acciones, la 16gica de la politica. Como
hemos planteado en otros trabajos (Reininger et al., 2022; Mufoz Arce et
al., 2022a; Mufioz Arce y Duboy Luengo, 2023), los estudios sugieren que
son las tensiones, incomodidades o vacios en los disefios de politica los que
llevan a los BCN a desarrollar actos de resistencia, los cuales pueden ser
mas o menos explicitos, confrontacionales y planificados, de caracter indi-
vidual y/o colectivo, con efectos materiales y/o simbélicos, productivos y/o
catarticos, con un alcance local, nacional o global, etcétera.

Entronques entre racionalidad gerencial y ldgicas
patronales en el ejercicio de las BNC

La critica al capitalismo y su racionalidad neoliberal, asi como las
dinamicas de alienacién, poder y resistencia en la primera linea de im-
plementacién, han sido reconocidas en estudios realizados en diversos
paises del mundo (Harlow, 2003; Dustin, 2016; Weinberg y Banks, 2019;
Pentarakis y Dionysopoulou, 2019). La comprensién de los BNC como suje-
tos racionales, capaces de maximizar los beneficios por sobre los costos de
la implementacion, eficientes en el uso del tiempo, politicamente neutros
en tanto tecnécratas que se rigen por logicas gerenciales, capaces de com-
petir en el ‘mercado’ de la implementacion de politicas publicas para ser
premiados o beneficiados con nuevos proyectos, no son aspectos exclusivos
de América Latina.

Mirar las BNC desde una perspectiva critica, situada desde América Latina,
exige buscar aquello que es singular o que representa un contrapunto a in-
terpretaciones criticas que se pueden hacer desde contextos tan diferentes
como los europeos y angloamericanos. La racionalidad neoliberal estéa ex-
pandida globalmente, y afecta a los BNC de todo el mundo, es cierto, pero
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¢Qué es lo singular si analizamos el impacto de esa racionalidad neoliberal
en las BNC latinoamericanas? En este sentido, y siendo fiel a la tradicién
critica, se requiere una lectura histérica de la manera en la cual el neo-
liberalismo y su racionalidad se ha ensamblado con el ethos cultural de
América Latina, dando forma a la produccion tanto de subjetividades como
de arquitecturas institucionales que tienen un caracter especifico. Esta sin-
gularidad tiene estrecha relacién con el entronque entre neoliberalismo y
una tradicién patronal —es decir, colonial y patriarcal- propia de América
Latina (Dussel, 1973). Se trata de una tradiciéon que ha sido vastamente
estudiada desde la filosofia latinoamericana, la teologia de la liberacion, el
pensamiento decolonial, los feminismos decoloniales, indigenas y comuni-
tarios, entre otras perspectivas.

La tradicion patronal es resultado de un reforzamiento mutuo entre las
légicas coloniales y patriarcales. La figura del patrén, desde los tiempos
de la colonia y trascendiendo a la formacién de las republicas que se inde-
pendizaron de los reinos europeos, encarna la légica jerarquica, masculina
y autosuficiente del ejercicio del poder -la colonialidad del poder- a la vez
que de proteccion a sus subditos (generalmente inquilinos sin tierra, tnica-
mente duefios de su fuerza de trabajo). Esta légica vertical, profundamente
clasista y patriarcal, fue moldeando un ethos cultural de sumisién, grati-
tud, y, sobre todo, de temor frente a la figura (frecuentemente abusiva) del
patrén por parte de los sujetos subordinados.

De acuerdo con Anibal Quijano (2000), la colonialidad del poder, encarnada
en la figura del patrén, también se ve reforzada por la colonialidad del saber
-la negacién de la posibilidad de conocimiento del ‘otro’ subalternizado-,
y la colonialidad del ser -la imposicién de formas de comportamiento so-
cialmente aceptadas. A ello tenemos que agregar la colonialidad del género
(Lugones, 2008) —la moralizacién respecto a la monogamia, héteronorma
y obligaciones sexuales y reproductivas vinculadas a una concepcién natu-
ralizada sobre el ‘ser mujer’, que ha alimentado, como ha planteado Silvia
Federicci (2016) la emergencia y consolidacién del capitalismo.

En nuestra region, esta cultura patronal se ha ido reforzando a través de las
décadas por estilos autoritarios de gobierno, la violencia institucional y las
dictaduras. Sin embargo, como toda manifestacién del poder, esta también
incluye la posibilidad de subversién mas o menos silenciosa, que se expresa
tanto en revueltas populares que emergen cada cierto tiempo casi en for-
ma ciclica, como en el cotidiano ‘se acata, pero no se cumple’ que refleja
resistencias pasivas y encubiertas frente al poder (Araujo, 2009).
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Estas configuraciones histéricas de las relaciones de poder con logica pa-
tronal, sumado a la debilidad de los Estados para proveer bienestar de
manera universal, integral y sostenida en el tiempo, y, por ende, la fragilidad
del pacto social en torno a los derechos de las personas, permiten compren-
der, en buena medida, los fenémenos de ‘ciudadania de baja intensidad’ o
‘ciudadania incompleta’ que desde la década de los 1990s se viene diagnos-
ticando en la region (O’Donnell, 1993).

Comprendiendo este entramado histérico, que da forma a un ethos cul-
tural singular de las sociedades latinoamericanas, es posible, entonces,
identificar que los impactos del neoliberalismo en el ejercicio de las BNC
tiene un cariz singular: i) las légicas gerenciales de implementacién de
politica publica se intersectan con las logicas patronales que reproducen
jerarquias de opresion y privilegio y ii) esto ocurre en un contexto donde
la institucionalidad no puede garantizar las condiciones materiales para
la provision de bienestar de toda la ciudadania (Peeters y Campos, 2023).

Un ejemplo de la interseccién entre légicas gerenciales y patronales lo po-
demos observar en las practicas de clientelismo politico que se producen en
la implementacién de programas sociales. Incluir de manera selectiva a los
‘buenos usuarios’ en los programas -el creaming abordado en la literatura
tradicional sobre BNC (Lipsky, 1980), es decir, quienes tienen mas posibi-
lidades de culminar el programa con éxito- puede responder a una légica
gerencial (lograr las metas de cobertura y tasa de egreso en el tiempo exigi-
do) pero al mismo tiempo también a una légica patronal (capturar y/o fi-
delizar a usuarios ‘haciéndoles el favor’ de participar en el programa a cam-
bio de apoyo politico en una préxima eleccién de gobierno local) (Peeters
y Campos, 2023).

El racionamiento de servicios, que es también parte de las estrategias de
coping segun la literatura tradicional sobre BNC, y que son usadas por
estos para lidiar con las incertezas, el estrés y las exigencias psicolégicas de
la implementacion (Pires, 2019), también pueden reproducir légicas geren-
ciales a la vez que patronales. Un BNC puede decidir reducir la cobertura
de un programa de fomento productivo para restringir su implementacién
en un territorio especifico, con el propdésito de, por ejemplo, racionar el ser-
vicio a la poblacién indigena considerando que las cosmovisiones indigenas
-no mercantiles ni extractivistas- pueden retrasar u obstaculizar la l6gica
productivista y orientada al lucro que subyace a los programas de fomento
productivo del Estado. Ciertamente aqui se reproduce la logica gerencial
porque se optimiza el programa en un territorio, a la vez que se cosifican
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las concepciones econémicas de los pueblos originarios y/o se promueve
la aculturacién de estos para tener mejores rendimientos financieros, re-
produciendo un self emprendedor —es decir, se reproduce la colonialidad
(Buckingham y Angulo, 2022).

Ignorar los conocimientos indigenas en la implementacién de programas
sociales puede también obedecer al escaso tiempo que tienen los BNC
para estrechar relaciones basadas en el didlogo, la empatia y la recipro-
cidad con sus usuarios, lo cual es consecuencia de la légica gerencial de
precarizacion de la condicion laboral de los BNC y que conlleva el aumento
exponencial de usuarios y el control de los tiempos de implementacion sin
consideracién de las diferencias culturales y protocolos que estas exigen
(Mufioz Arce y Rain, 2022). Relacionado a la aculturacién en los pro-
cesos de implementacién, también podemos observar la moralizacion de
usuarios que no se ajustan al énfasis productivista del capitalismo, o que no
encajan con los estdndares normativos sexo-genéricos y de division sexual y
racial del trabajo, que pueden estar muy presentes en las practicas de gate-
keeping —como la interpretacion del perfil de usuarios ‘elegibles’- habituales
en el ejercicio de las BNC en América Latina (Hinestroza Ramirez y Roca
Servat, 2021; Rain, 2024) y en el Sur Global (Nisar y Masood, 2020).

Cuando la légica gerencial se entronca con una tradicién patronal, y
donde las condiciones materiales para la provision de bienestar de toda
la ciudadania son precarias o débiles, es mas plausible la proliferacion
de un ethos cultural de sumisién y co-optaciéon —tanto en BNC como en
usuarios. Se reproducen jerarquias de opresion y privilegio en contextos
institucionales debilitados, menoscabando el vinculo entre ciudadanos y
el Estado. En estos contextos, teorias criticas europeas como la teoria de
la accién comunicativa Habermasiana (Sossin, 1993), o las teorias sobre
la gubernamentalidad inspiradas en Foucault (Bacchi y Goodwin, 2016),
encuentran importantes limitaciones. Por ejemplo, las propuestas de la te-
oria critica de Habermas sobre accién comunicativa —las reglas discursivas
y la voluntad de entendimiento como vehiculos de la accion dialégica que
permitirian tomar decisiones a los BNC- tienen poco sentido en contextos
donde domina el ethos cultural patronal, el control jerarquico, las practicas
autoritarias, de coercién y co-optacion, las cuales se sostienen gracias a la
precarizacion laboral que viven la gran mayoria de los BNC y los usuarios.
Se trata de sujetos que, como plantea Dussel (2004), no pueden reproducir
sus propias vidas, pues han sido excluidos de las comunidades de comuni-
cacion (acceso al habla) —claramente observado en las barreras que existen
para que hacedores de politica a nivel nacional escuchen lo que tienen que
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decir sobre las politicas los BNC y los usuarios- y excluidos también de
las comunidades de vida, por el incumplimiento de los derechos esenciales
para tener una vida basada en condiciones de materialidad digna. Como
plantea Gémez Lechaptois (2013), a diferencia del contexto institucional
en el que escribieron sus teorias Habermas o Foucault, nuestros BNC y sus
usuarios han sobrevivido sin Estado de derecho, sin reconocimiento pleno
de derechos sociales, e incluso en tiempos de dictadura y sus resabios de
autoritarismo, sin derechos civiles y politicos, y hoy mas que nunca debido
al recrudecimiento de la pobreza y la inmigracion, a la devastacién de los
territorios —las zonas de sacrificio- y a la degradacion ambiental, sin la so-
brevivencia material garantizada, al menos minimamente, para la totalidad
de los ciudadanos.

Por otra parte, y si bien las propuestas foucaultianas sobre la formacion de
un self emprendedor en los BNC otorgan un marco comprensivo tanto de
las violencias como de las solidaridades entre BCN y usuarios, interpreta-
ciones posmodernistas de la obra foucaultiana han alimentado una suerte
de “fobia hacia el Estado”, donde el Estado es visto como un ente acosador
de la sociedad civil, omnipresente y todopoderoso (Tzeiman, 2021, p. 14).
En palabras del propio Foucault (2005, p. 219), esta retérica anti-estatal se
ha alimentado gracias al “parentesco” hallado entre diversas formas de Es-
tado (“el Estado administrativo, el Estado benefactor, el Estado burocritico,
el Estado fascista, el Estado totalitario”), y en la idea de que el Estado tendria
“un poder de expansion, una tendencia intrinseca a crecer, un imperialismo
enddgeno” que terminara ahogando y dominando a la sociedad civil. En
este marco, los BNC aparecen como una extension del Estado, como los
agentes encargados de concretar su mandato de dominacién y opresion.
Ciertamente estas aproximaciones al Estado y al rol de los BNC alimentan
las asimetrias de poder y los antagonismos entre ciudadanos y el Estado,
profundizandose asi las l6gicas patronales de los favores politicos en vez de
una perspectiva de derechos ciudadanos.

Como han mostrado diversos estudios en América Latina, esta logica pa-
tronal sigue patente en la accién de muchos BNC. Las practicas asisten-
cialistas, que comprenden al usuario de las politicas sociales como su-
jetos sin capacidad de autonomia y como entes pasivos del proceso de
implementaciéon, como meros receptores de la acciéon del Estado, han
sido identificadas hace décadas (Grassi, 2003; Villa Gémez et al., 2017;
Campillay et al., 2023).
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Ejemplo de ello es la toma de decisiones en nombre de los usuarios de los
programas sociales, sin consultarles (como postularlos a algtin otro progra-
ma o intervencion del Estado sin su consentimiento). Otro ejemplo, mucho
mas sutil, es la moralizacién para hacer que los usuarios cumplan con las
metas de los programas. Solo considerando estos ejemplos, por supuesto
que ni el didlogo comunicativo habermasiano es posible, ni las propuestas
foucaultianas de no hacerle el juego al neoliberalismo son posibles. Estas
précticas reproducen una visiéon del Estado como un ente opresor, y de los
BNC, como una extensién de ello.

La primera linea de implementacion como zona de
contacto privilegiada para las resistencias

Las preguntas que, en este contexto, plantea Tzeiman (2021, p. 18) “;Puede
el Estado ser el vehiculo de procesos emancipatorios? ¢O acaso las fuerzas
de la transformacion solo emergen de la sociedad civil? ¢Se trata por lo tan-
to de destruir el Estado? tienen un tono provocador, pero necesario, para
clarificar que desde las teorias criticas el Estado si puede vy, de hecho, ha
podido, promover acciones emancipatorias (son numerosos los ejemplos
de politicas redistributivas, de accién afirmativa, y de cooperaciéon que
promueven la liberacion, la igualdad, y las formas de solidaridad entre ciu-
dadanos que han sido impulsadas por los Estados en América Latina). Esto
no quita reconocer también las vulneraciones, opresiones y violaciones que
estos mismos Estados han ejercido contra sus propios ciudadanos. Como
plantea Foucault (2005, pp. 219), se trata de diversas ramas de lo que él lla-
ma “el gran drbol estatal”. En este contexto, lejos de plantear que el Estado
deba achicarse o desaparecer, en este capitulo lo que se ha querido mostrar
es la complejidad que la accién estatal tiene en términos de racionalidades
que co-existen y se contradicen -complejidad que es el escenario y marco de
la accion de los BNC.

Sumando elementos a estas interrogantes, agregamos ¢pueden los BNC
tomar parte de estos eventuales procesos emancipatorios, desde su rol de
implementadores en primera linea? Los estudios de resistencia en la imple-
mentacion, basados en teorias criticas como las revisadas mas arriba, apor-
tan relevantes insumos para comprender esta primera linea como un espa-
cio privilegiado para redistribuir el poder en las interacciones propias del
encuentro entre ciudadanos -usuarios de las politicas sociales- y el Estado
(Reininger et al., 2024). El ejercicio en primera linea de las BNC seria una
“zona de contacto privilegiada, es decir, un campo social donde diferentes
mundos de vida normativos, practicas y conocimientos se encuentran, cho-
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can e interactiian” (Gémez Lechaptois, 2014, p. 91). Desde aqui, los BNC
son comprendidos como actores con capacidad de agencia puesta al servi-
cio de las victimas. En sus practicas de implementacién, pueden promover
el reconocimiento de los saberes de los usuarios, abriendo espacios para
la participacién, que permita cuestionar asimetrias de poder. Desde esta
perspectiva, el usuario debe ser tratado como un ciudadano, no como un
‘tutelado’, invalido o incapaz de posicionarse.

Alicia Rain (2004), trabajadora social Mapuche, pone el acento en la impor-
tancia del papel que juegan los BNC en la interpretacion critica de las politi-
cas publicas, que durante siglos han operado como un mecanismo colonial
de disciplinamiento de los grupos marginados del relato moderno del pro-
greso. Ante politicas publicas ‘monoculturales’, que buscan la asimilacion
cultural de los usuarios y su alineacion con los principios productivistas de
la racionalidad neoliberal (el consumo, la competencia individual, la carre-
ra por las ganancias econémicas por sobre los vinculos colectivos), los BNC
pueden ejercer resistencias frente a estos disefios de politica, por ejemplo
i) problematizando las categorias con las que se aproximan y comprenden
a los usuarios, abriéndose a su mundo de interpretacion, ii) propiciando
vinculos basados en el reconocimiento entre BCN y usuarios, iii) desafian-
do el rol del ‘experto’ implementador, creando espacios para el intercam-
bio de saberes entre BCN y usuarios (por ejemplo, incorporandoles en las
reuniones de planeacion de las actividades de implementacién en un rol
de expertos, integrandolos como miembros de consejos consultivos o
ejecutivos de la politica); y iv) propiciando instancias de didlogo perma-
nente, incorporando no solo a usuarios en tanto individuos, sino a su mundo
colectivo (Mufioz Arce y Rain, 2022).

Desde los feminismos decoloniales, la creacién de “subjetividades acti-
vas”, como plantea Maria Lugones (2021, p. 45), permiten enfrentar las
jerarquias de poder autoritario cuando “nos liberamos de la garra
institucional y las descripciones estructurales, creando espacios liminales”.
Llevado al andlisis de la posicién de los BNC, su posicion es “liminal” en
el sentido en que siempre estdn en umbral: en la ambivalencia de repre-
sentar al Estado, pero en algtin punto compartir mundos de vida con los
usuarios. Este estado de apertura y ambigiiedad es precisamente lo que per-
mite el pasaje entre una condicion social y otra. Nuevas formas de solidari-
dad pueden emerger, por ejemplo, el establecimiento de alianzas entre BCN
y usuarios. Por ejemplo, en un estudio sobre resistencias profesionales en
la implementacion de un programa de salud mental en Chile (Munoz Arce y
Duboy Luengo, 2023), encontramos que las implementadoras del programa
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y las usuarias (mujeres) establecian, en base a una identificacién mutua en la
precariedad, practicas de resistencias que denominamos ‘feminizadas’: cui-
dados compartidos, practicas de ayuda reciproca, acciones para confrontar
amédicos varones ante abusos de poder en la implementaciéon del programa,
escalar demandas hacia autoridades locales, e incluso nacionales, para de-
nunciar practicas humillantes del programa, vincularse con organizaciones
feministas para aportar otros puntos de vista complementarios al programa
‘politizando’ la categoria de salud mental, entre otras.

Estos son solo algunos ejemplos de cémo el ejercicio de las BNC puede
ser asumido también como un ejercicio politico, asunto que es funda-
mental en las teorfas criticas en general, y particularmente en nuestra
region latinoamericana. El entronque entre neoliberalismo y la tradicion
patronal otorga un cariz particular al ejercicio de las BNC en América Lati-
na, pero como hemos revisado en este capitulo, estos entramados de poder
también presentan fisuras para la resistencia, que permiten la emergen-
cia, desde abajo y desde los margenes, de practicas que socaven el ethos
cultural de sumision, gratitud ante favores concedidos, y co-optacién —tan-
to en BNC como en usuarios- que estan a la base del déficit de ciudadania
en la regionm.
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LA AGENCIA DE LOS CIUDADANOS EN LA
IMPLEMENTACION DE POLITICAS A NIVEL DE
CALLE Y LA PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS: UN INTENTO DE CLASIFICACION

Sergio A. Campos

Introduccion

Toda politica publica busca influir en el comportamiento de los destina-
tarios a los que se dirige (Gofen, 2015; Howlett, 2018; Schneider e Ingram,
1990; Tummers, 2019; Weaver, 2014). Por ejemplo, al promover compor-
tamientos beneficiosos (por ejemplo, la vacunacion) o al tratar de evitar
o castigar comportamientos considerados perjudiciales (por ejemplo, con-
ducir en estado de ebriedad). Ademas, las organizaciones gubernamen-
tales y los ciudadanos a menudo participan en relaciones de intercambio
en las que cada parte da y recibe diferentes recursos (Alford, 2002). Por e
jemplo, los clientes pagan dinero por los servicios publicos, el Estado otor-
ga valor publico y cohesion social a los beneficiarios, y los sujetos obligados
proporcionan cumplimiento y cooperacion al gobierno (Alford, 2002). Esta
relacion sugiere que el comportamiento de los ciudadanos es relevante para
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el estudio de la administraciéon y la politica publica, particularmente du-
rante su implementacion.

A pesar de que, en su formulacion original, la teoria de la burocracia de
nivel de calle enfatiz6 las implicaciones de la implementacién y la
prestacién de servicios para los ciudadanos, particularmente
porque los burdcratas de nivel de calle (BNC) median la “relacion
constitucional delos ciudadanos conel estado” (Lipsky, 2010, p. 4),los aportes
subsecuentes se centraron casi exclusivamente en el lado burocrético de esa
relacion. Sélo dos décadas después, se reconocié el lado ciudadano de las
interacciones a nivel de calle (Sandfort et al., 1999). Sin embargo, los
ciudadanos siguen siendo considerados principalmente como el “lado
impotente de la interaccién” (Gofen et al., 2019). Esta perspectiva de la
interaccion pasa por alto que los ciudadanos pueden tener agencia y que
esta puede afectar la implementacion de politicas.

Considerar a los ciudadanos desde una perspectiva mas activa en el estu-
dio de la implementacién de politicas a nivel de calle es relevante por el
hecho de que un papel mas activo por parte de los ciudadanos resulta en
interacciones de nivel de calle mas complejas, principalmente porque
cada actor involucrado tiene su propia comprensién de los roles y
tareas que deben desempefiar (Michel et al., 2022, p. 406); y porque los
ciudadanos pueden reaccionar (Hasenfeld, 2010) de maneras no deseadas ni
contempladas por las politicas y regulaciones (de Boer, 2021; Gofen et al.,
2019). En ese sentido, algunos autores (Bartels, 2013; Hand y Catlaw, 2019;
Lipsky, 2010; Raaphorst, 2018; Raaphorst y Van de Walle, 2018; Samanta y
Hand, 2022), senalan que una de las principales fuentes de complejidad y
ambigiiedad para los BNC es su interaccion con los ciudadanos.

Aunque estudios previos han contribuido a nuestra comprensién sobre
cémo la incertidumbre afecta a los BNC durante su interaccion con los
ciudadanos, se ha prestado poca atencién al papel que juegan los
ciudadanos en los encuentros burocréticos en el contexto de las instituciones
débiles. Si bien, toda interaccién social implica complejidades en tanto que
es un fenémeno humano (Raaphorst, 2018), muchas explicaciones sobre
la incertidumbre en el trabajo de primera linea no problematizan sobre las
caracteristicas del contexto institucional y burocratico en el que se dan las
interacciones ciudadano-BNC (Campos, 2024) y como esos contextos espe-
cificos pueden influir en los comportamientos de BNC y los ciudadanos con
los que interacttian. Sabemos, por ejemplo, que las burocracias en contex-
tos de instituciones estatales débiles presentan caracteristicas estructurales
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disfuncionales, como el clientelismo, el patronazgo, la presencia de inter-
mediarios y la baja formalizacién (Carswell et al., 2019; Peeters et al., 2020;
Peeters y Campos, 2023). Por lo tanto, las dinamicas sociales entre BNC y
ciudadanos pueden sustituir la falta de certidumbre institucional (Campos,
2024). Esto implica que para comprender en su totalidad el trabajo de pri-
mera linea en contextos con instituciones débiles es necesario considerar
a los ciudadanos y sus diferentes estrategias al enfrentarse a BNC en la
implementacién de la politica ptblica y el acceso a los servicios publicos.

El propésito de este capitulo es avanzar en nuestra comprensién del con-
cepto de agencia ciudadana durante la implementacién de politicas a
nivel de calle y la prestacion de servicios. Con base en los resultados de
una revisién de la literatura (Campos, 2021), este capitulo se enfoca en la
definicion conceptual y clasificacion de la agencia del ciudadano. El capitu-
lo esta organizado de la siguiente forma: en la siguiente seccién se define
el concepto de agencia del ciudadano con base en la teoria sociologica. En
la segunda seccion se explica el marco conceptual para clasificar la agencia
y entender sus fuentes y efectos. Finalmente se ofrecen unas conclusiones.

Definicidn de la agencia del ciudadano en la implementa-
cion de nivel de calle y la entrega de servicios publicos

La literatura sobre administraciéon publica ha privilegiado la importancia
de la estructura sobre la agencia para explicar la toma de decisiones y el
comportamiento burocratico (March y Olsen, 1984). Recientemente, el de-
bate sobre la agencia y, particularmente, de los ciudadanos, ha permeado la
investigacion. Por ejemplo, Nielsen y otros autores adaptan el concepto de
afrontamiento (Tummers et al., 2015) y proponen el concepto de compor-
tamiento de afrontamiento ciudadano como “esfuerzos conductuales que
los ciudadanos emplean durante y en la preparacién para la interaccién con
autoridades para dominar las exigencias del encuentro publico” (Nielsen et
al., 2021, p. 383).

Sin embargo, esta propuesta teérica no permite una comprension mas am-
plia de la agencia ciudadana. En primer lugar, al definir el comportamiento
ciudadano como afrontamiento, los autores pierden abstraccién en su con-
ceptualizacién, ya que el afrontamiento es una instancia especifica de la
agencia ciudadana. En segundo lugar, el enfoque en la dimensién conduc-
tual del concepto de afrontamiento (Nielsen et al., 2021, p. 383) oscurece
otras formas de agencia ciudadana documentadas en la literatura como el
trabajo de identidad (por ejemplo, Hillman, 2014; Little, 1999; Mik-Meyer,
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2017) o el retiro de la interaccién (por ejemplo, Nisar, 2018; Wright et al.,
2020). Ademas, no se consideran aquellas acciones de los ciudadanos que
estan en la frontera de la ilegalidad o la corrupciéon, como el fraude (véase,
por ejemplo, Dean y Melrose, 1997; Gustafson, 2011), la prostitucién
(Gustafson, 2011) o el soborno (Leclerc-Madlala, 2006; Tuckett, 2015). To-
das ellas son acciones que los ciudadanos pueden utilizar estratégicamente
con alguna finalidad en el contexto de una interaccién a nivel de calle.

" debate entre la estructura y la agencia ha sido prolifico en la teoria so-
ciolégica (Deacon, 2004; Deacon y Mann, 1999). Desde los afnos ochenta,
autores como Anthony Giddens y Pierre Bourdieu han sido altamente in-
fluyentes en el estudio de la agencia al vincular las acciones de los suje-
tos con la estructura social. Si bien estos aportes tienen gran valor, ain
presentan limitaciones para capturar la complejidad de la agencia huma-
na (Emirbayer y Mische, 1998; Hoggett, 2001). En ese sentido, sociélogos
como Emirbayer y Mische, y Paul Hoggett han abordado estos problemas
y ofrecen propuestas tedricas para entender mejor la agencia. Utilizaré sus
definiciones como punto de partida.

Emirbayer y Mische definen la agencia como el:

compromiso temporalmente construido por los actores de
diferentes entornos estructurales—los contextos temporales-
relacionales de la accién—que, a través de la interaccién de héabito,
imaginacién y juicio, reproduce y transforma esas estructuras en
respuesta interactiva a los problemas planteados por las situaciones
histéricas cambiantes (1998, p. 970).

Esta definicion es relevante en el contexto de la implementacién a
nivel de calle. Primero, es consistente con la manera contingente de las
acciones llevadas a cabo en el contexto de la implementacién a nivel de
calle y la prestaciéon de servicios pablicos (Prior y Barnes, 2011). En segun-
do lugar, reconoce que los actores provienen de diferentes entornos estruc-
turales con diferentes interpretaciones de sus roles y acciones durante la
implementacién de politicas (Michel et al., 2022). En tercer lugar,
considera la agencia como un proceso dindmico y temporal a través del cual
el agente esté vinculado a la estructura. En la medida en que los ciudadanos
a menudo utilizan sus experiencias pasadas con encuentros burocraticos
para adquirir conocimiento e informacién sobre las normas administra-
tivas y sobre los estilos de aplicaciéon de los BNC (de Boer, 2021; Déring,
2021; Masood y Nisar, 2021).
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Ademas, la definiciéon propuesta por Emirbayer y Mische (1998) abre la
caja negra de la agencia. Segiin estos autores, la agencia comprende tres
dimensiones: iterativa, proyectiva y evaluativa-practica (Emirbayer y
Mische, 1998, pp. 971-1001). La primera dimensién es una “orientacién
hacia el pasado” (Emirbayer y Mische, 1998, p. 979). Se refiere a la forma
en que los agentes enfocan su atencion en aspectos de la realidad, identifi-
can patrones y relaciones en experiencias pasadas y reconocen repertorios
de acciones pasadas. A través de la dimension proyectiva, los agentes se
orientan hacia el futuro hipotetizando posibles patrones de accién y sus
limitaciones. Finalmente, la dimensién evaluativa-practica permite a los
agentes hacer juicios contextualizados sobre una situacién social presente
a través de la problematizacion, caracterizacion, deliberacion, decisiéon
y ejecucion.

Un error comun es pensar que la capacidad de actuar y cambiar estructuras
ocurre en términos absolutos: o puedes actuar o no puedes, lo cual no es el
caso, como han mostrado algunos estudios empiricos sobre interacciones
a nivel de calle (Dean, 2003, p. 701; Dubois, 2016, p. 154; Koenig, 2011, p.
1108; Prior y Barnes, 2011, p. 270). En ese sentido, el modelo de agencia
de Hoggett (2001) es util para una comprensién mas completa y matiza-
da de la agencia. Segun este autor, existen limites a nuestra reflexividad y
agencia. Por lo tanto, cualquier definicién de agencia debe reconocer que la
capacidad de actuar y ser reflexivo de un individuo es un continuo en el que
el sujeto se sittia dependiendo de las restricciones que enfrenta. Ademas,
Hoggett (2001) critica algunas suposiciones normativas sobre la agencia
que la equiparan con algo necesariamente constructivo y positivo. El re-
sultado es una concepcion de la agencia que incluye la idea de acciones
potencialmente dafiinas o impulsivas, asi como la inaccion. De esta forma,
la agencia es una cuestién de grados, lo cual es particularmente relevante
cuando se trata de la agencia de ciudadanos vulnerables o desfavorecidos
(Mohammed, 2021; Nisar, 2018), lo cual es a menudo el caso en los encuen-
tros de primera linea, y mas atn en contextos con instituciones débiles.

Con base en la discusion anterior, y con el fin de tener una definicién de la
agencia ciudadana en el contexto de implementacion de politicas y entrega
de servicios, este capitulo define la agencia ciudadana como la capacidad
potencial de ejercer imaginativamente algiin grado de control sobre la es-
tructura interaccional y de politicas durante la implementacién de politicas
y la prestacion de servicios. Esta definicion es util porque es lo suficiente-
mente abstracta para incluir diversas acciones a través de las cuales los ciu-
dadanos pueden ejercer control sobre las estructuras de politicas. Ademas,

85



La agencia de los ciudadanos en la implementacién de politicas a nivel de calle y la prestacién de servicios
ptblicos: un intento de clasificacién

al enunciar la potencialidad de la capacidad, reconoce que la agencia es una
cuestiéon de grado (Hoggett, 2001), lo que incluye la posibilidad de tener
poco o casi ningtin control sobre la estructura.

Reconozco que otros tipos de agencia son relevantes para entender el
comportamiento de los ciudadanos al tratar con politicas publicas. Par-
ticularmente, lo que se conoce como agencia de segundo orden, dirigida
hacia cambios mas radicales y a largo plazo en la vida de las personas (ver
Lister, 2004 para una descripcién de este tipo de agencia). Sin embargo, este
tipo de agencia ha sido estudiado por la literatura sobre politica social y la
literatura de trabajo social (Parsell et al., 2017). Ademas, este tipo de
agencia es menos comun que los tipos de agencia mas cotidianos (Frost y
Hoggett, 2008, p. 441). Por lo tanto, este capitulo se centra en la agencia de
primer orden, que ha sido poco estudiada en el campo de la administracion
publica (Masood y Nisar, 2021; Nisar, 20138).

Una clasificacion de la agencia del ciudadano, sus causas
y efectos

Ha habido diferentes esfuerzos de clasificacién de la agencia en la
literatura (porejemplo, DjuveyKavli,2015; Hitliny Elder,2007; Hoggett,2001;
Lister, 2004). Sin embargo, atn falta abordar la interaccién entre la agen-
cia ciudadana y la estructura de politicas; en su lugar, la mayoria de los
modelos de agencia se centran en la agencia de manera general. Una excep-
cién es el modelo de Djuve y Kavli (2015). Basandose en el modelo de moti-
vacién y agencia de Le Grand (2003), estos autores proponen una tipologia
de agencia de usuarios de servicios basada en dos dimensiones: el nivel
de autonomia del usuario de servicios (reinas versus peones en la termi-
nologia de Le Grand) y el nivel de consenso entre ellos y los proveedores
de servicios. Los cuatro tipos resultantes son agencia buena (usuarios alta-
mente auténomos y de acuerdo), agencia mala (usuarios altamente auténo-
mos, pero en desacuerdo), consentimiento silencioso (usuarios pasivos y de
acuerdo), y resistencia silenciosa (usuarios pasivos y en desacuerdo). Sin
embargo, la limitacién de este modelo es que adopta el punto de vista del
BNC, resultando en un sesgo normativo contra ciertas formas de agencia
ciudadana al considerarlas malas. Por lo tanto, una comprensién completa
del complejo fenémeno de la agencia ciudadana y su interaccion con la es-
tructura de politicas requiere una visién mas matizada de la agencia.

Una alternativa ttil para la clasificacién de la agencia ciudadana proviene
de Anat Gofen, particularmente de su trabajo sobre disonancia de politicas.
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De acuerdo con el concepto de disonancia de politicas, el incumplimiento
de los sujetos de las politicas (por lo general, ciudadanos) respecto a los
objetivos de la politica es un proceso complejo que va mas alla de la simple
definicién binaria de cumplir vs. incumplir. En ese sentido, cualquier “juicio
normativo de la divergencia no es ni simple ni inequivoco” (Gofen, 2014,
p. 474). Sin embargo, el concepto propuesto por Gofen esta estrechamente
vinculado al incumplimiento, que es un tipo especifico de manifestacion
de agencia ciudadana. No obstante, el concepto de disonancia de politicas
es util para comprender como el comportamiento de los destinatarios de
politicas entra en conflicto con los mandatos de politicas (Gofen, 2015, p.
7). Utilizo el concepto de disonancia de politicas y lo amplio para capturar
el incumplimiento y otros comportamientos incluidos en el concepto de
agencia ciudadana.

Basandome en el concepto de disonancia de politicas (Gofen, 2015), clasifi-
co la agencia ciudadana en tres formas de agencia: agencia disonante, agen-
cia consonante y agencia contingente. La primera forma de agencia se re-
fiere a aquellas manifestaciones de agencia ciudadana que desafian, entran
en conflicto o son incongruentes con una politica, el BNC o la prestacién de
servicios publicos. Por el contrario, la agencia consonante incluye acciones
(o inacciones) que estdn en concordancia o al menos no desafian la politi-
ca, el BNC o el servicio publico. En linea con la definicién de agencia que
utilizo en este capitulo, reconozco que las manifestaciones de agencia no
siempre son claramente disonantes o consonantes. Aun asi, todo depende
de la situacion especifica en la que un individuo se involucra con la es-
tructura de politicas. En ese sentido, las manifestaciones de agencia seran
contingentes a la estructura de politicas y a la capacidad individual. Utilizo
estas categorias para clasificar las manifestaciones de agencia ciudadana
encontradas en la literatura.

La literatura empirica sobre acciones de los ciudadanos durante
interacciones de primera linea también ofrece algunas claves para en-
tender las fuentes que dan origen a la agencia, asi como los efectos de
la agencia respecto a las politicas y los propios ciudadanos. Siguiendo la
corriente reciente de literatura dentro de la Administracién Puablica enfoca-
da en la capacidad de los ciudadanos para navegar encuentros burocraticos
y el concepto de policy feedback, clasifiqué las fuentes de agencia segun la
naturaleza de los recursos o condiciones en juego durante la
implementacién a nivel de calle: fuentes personales, sociales e
institucionales. El primer tipo de fuente se refiere a caracteristicas y re-
cursos individuales (por ejemplo, informacién, conocimiento, autoefica-
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cia) que los ciudadanos tienen intrinsecamente o adquieren (Christensen
et al., 2020; Doring, 2021; Masood y Nisar, 2021). Las fuentes sociales se
refieren a los recursos desarrollados por los ciudadanos a través de sus
relaciones sociales y redes (Masood y Nisar, 2021). Finalmente, las fuentes
institucionales son caracteristicas de las politicas o servicios publicos que
promueven ciertas actitudes, capacidades y habilidades (pero también car-
gas) que pueden empoderar (pero también despojar de poder) a los ciu-
dadanos a través de un efecto de retroalimentacién de politicas (Moynihan
y Herd, 2010; Moynihan et al., 2015; Wichowsky y Moynihan, 2008).

Finalmente, en linea con la clasificacién de agencia ciudadana y tomando
inspiracion de la clasificacién de afrontamiento hecha por Tummers y co-
legas (2015), también clasifico los efectos de la agencia en las politicas y
en los propios ciudadanos. Por lo tanto, la agencia ciudadana podria tener
consecuencias de tres tipos: en contra de la politica, a favor de la politica y
hacia los ciudadanos.

Andlisis de la literatura empirica: modos, fuentes y efectos
de la agencia del ciudadano

Formas de agencia

La forma mas comun de agencia es la agencia disonante. Instancias especi-
ficas de esta categoria se ubican en un espectro que va desde lo activo hasta
lo pasivo y desde lo disruptivo hasta lo no disruptivo. Por ejemplo, encon-
tramos casos de extreme gaming en el extremo mas disruptivo del espectro,
como en el estudio de Leclerc-Madlala (2006). Segun el estudio de caso de
este autor, personas ansiosas por acceder a una subvencion por discapaci-
dad para pacientes con VIH logran vender y comprar sangre infectada con
VIH para intentar enganar al sistema o incluso participan en relaciones
sexuales sin proteccién con la intencion de infectarse (Leclerc-Madlala,
2006, p. 253). Sin embargo, no todas las formas disruptivas de agencia di-
sonante son comportamientos activos. Por ejemplo, Mohammed (2021) en-
contro en su trabajo sobre el Programa de Alimentacién Escolar de Ghana
que los escolares ejercen una agencia minima al negarse a comer la comi-
da que se les sirve debido a su mala calidad (Mohammed, 2021, p. 7). De
manera similar, en su estudio de caso sobre el bienestar social en Francia,
Dubois descubri6 que los clientes de bienestar utilizaban una forma pasiva
de resistencia. Este autor sostiene que los beneficiarios de bienestar social
se negaban a participar en actividades de bienestar y retenian informacion
relevante para los encuentros burocraticos (Dubois, 2016).
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Otra forma activa de agencia disonante que no es disruptiva son las
diferentes formas de negociacion. A diferencia del gaming o el fraude
(por ejemplo, Dean, 2003; Dean y Melrose, 1997), donde los ciudadanos
subvierten o engafian explicitamente al sistema, a veces como la tnica
forma posible de actuar (Peeters et al., 2020), la negociacién implica un
comportamiento mas constructivo en el que los ciudadanos y los BNC se
involucran en un proceso de toma de decisiones conjunta (Gofen et al.,
2019). Por ejemplo, hay casos en los que los clientes no estan de acuerdo
con los planes de activacion y los negocian con sus trabajadores sociales
(por ejemplo, Djuve y Kavli, 2015; Eskelinen et al., 2010). La negociacién
también es frecuente en entornos de atencién médica donde los pacientes
negocian con el personal médico un tratamiento preferido (Koenig, 2011;
Gofen y Needham, 2015; Gofen et al., 2019), un diagnéstico (Stewart, 2015)
0 su acceso a tratamiento (Johannessen, 2019; ver también Benjamin, 2020
para un caso de acceso a beneficios sociales). Finalmente, existen instan-
cias pasivas y no disruptivas de agencia disonante. Por ejemplo, cuando los
ciudadanos abandonan la interaccion o el servicio publico como respuesta
a un conflicto con el BNC (May y Stengel, 1990) o como respuesta a san-
ciones recibidas (Juhila et al., 2014; Wright et al., 2020), o simplemente
para evitar malos proveedores de servicios (Stewart, 2015).

La agencia contingente no es facil de clasificar como conflictiva o alineada
con la politica, sino que depende de cémo es utilizada por el ciudadano en
un contexto particular y su compromiso con la estructura. Por ejemplo, una
de las formas de agencia mas frecuentemente estudiadas en esta categoria
es la performativa. La performativa se refiere a una forma de actuar un
rol dentro de un orden interactivo (Goffman, 1959). En ese sentido, esta
modalidad de agencia, como instancia de agencia contingente, puede lle-
varse a cabo como una forma de gaming, como en el caso estudiado por
Erica Weiss, donde los jévenes desempefian un rol “adaptado con el
proposito de evitar el servicio militar” (Weiss, 2016, p. 20). Pero también
podria realizarse para encajar en un rol o identidad impuesta por la politica
o el servicio publico (Hillman, 2014; Lens y Cary, 2010; Mik-Meyer, 2017).
La diferencia entre estos dos usos de la agencia performativa es que en un
caso (servicio militar), hay una oposicién abierta a ser parte del encuen-
tro burocratico. Mientras que en el otro (bienestar o atencién médica), los
ciudadanos necesitan el encuentro burocratico para recibir un beneficio
publico o valor.
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Finalmente, la forma de agencia menos estudiada en la literatura es la
agencia concordante. Esta categoria incluye comportamientos alineados
con la politica, la interacciéon con el BNC, o la prestacién de servicios publi-
cos. Aqui también encontramos comportamientos que van desde lo activo
hasta lo pasivo. En el extremo activo de la agencia concordante, encon-
tramos comportamientos esperados y promovidos por las politicas de ac-
tivacion y prevencion, lo que Hoggett ha denominado el agente reflexivo
(Hoggett, 2001). Por ejemplo, Dean (2003) habla de consumidores heroi-
cos y Mik-Meyer y Silverman (2019) de clientes resueltos, refiriéndose a los
beneficiarios de politicas sociales de activacién que actian de manera
auténoma y responsable para proveer su propio bienestar (Dean, 2003, p.
700). Almismo tiempo, otros autores hablan de ciudadanos que cooperan con
los BNC para cumplir con los mandatos de las politicas (Murray, 2006). En
contraste, en el extremo pasivo de la agencia concordante, esté el ciudadano
pasivo (Dean, 2003) que se adapta a los servicios publicos jerarquicos e
ineficientes (Eyles et al., 2015). Otros ciudadanos evitan llamar la atencion
al descuidar sus verdaderas identidades (Nisar, 2018) o asumen pasiva-
mente las formas de vida “normales” para ellos (Mik-Meyer y Silverman,
2019).

Fuentes de la agencia

De acuerdo con la literatura revisada, el tipo de fuente de agencia mas
comun es la institucional. Este tipo de fuente de agencia se refiere a recur-
sos, habilidades o condiciones definidas por las politicas publicas o estruc-
turas de servicios publicos que permiten a los ciudadanos ejercer agencia.
Por ejemplo, el desencadenante mas comun de la agencia fue la calidad
del servicio publico entregado y el encuentro con el BNC. Cuando los ciu-
dadanos se involucran en un procedimiento formal para corregir un error
burocratico o quejarse de un maltrato del BNC, la evaluaciéon que hacen
los ciudadanos sobre la calidad del servicio publico o de los BNC fue de-
terminante (May y Stengel, 1990). Ademas, esta evaluacién también da ori-
gen a respuestas informales y alternativas por parte de los ciudadanos (ver
Cohen, 2012; Hossain, 2010; Peeters, et al., 2020).

Las fuentes personales de agencia son la segunda fuente mas comun en-
contrada. Esta categoria se refiere a recursos, habilidades o condiciones
personales que permiten a los ciudadanos ejercer agencia. Existen dos tra-
bajos que discuten sistematicamente dos de las fuentes personales mas im-
portantes de agencia. Masood y Nisar (2021, p. 66) proponen el concepto
de capital administrativo como “una habilidad explicita o tacita para com-
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prender las reglas burocraticas, procesos y comportamientos para lograr
resultados favorables en encuentros burocraticos”. Por su parte, Déring
(2021) propone el concepto de alfabetizacion administrativa (AL) como la
capacidad multidimensional de los ciudadanos al tratar con burocracias
publicas, caracterizada por alfabetizacion funcional, alfabetizacién comu-
nicativa, alfabetizacién estructural, alfabetizacién procesal, alfabetizacion
civica y alfabetizacion mediatica (Déring, 2021, p. 6). Ambos conceptos re-
saltan la importancia del conocimiento y la informacién para que los ciu-
dadanos actien en un contexto burocratico. En ese sentido, tener capital
administrativo o contar con alfabetismo administrativo permite a los ciu-
dadanos navegar mejor por la burocracia (Gustafson, 2011), pero también
desafiar decisiones profesionales (Gofen y Needham, 2015; Gofen et al.,
2019; Weiss, 2016).

Las fuentes sociales de agencia son los recursos, habilidades o condi-
ciones provenientes de redes o interacciones sociales que permiten a los
ciudadanos ejercer agencia. Dada la relevancia de los BNC para la vida
de los ciudadanos (Lipsky, 2010), no es sorprendente que la fuente social
mas frecuente de la agencia ciudadana en la literatura sea la relacién entre
ciudadanos y los BNC. Particularmente en casos donde se desea la
colaboracion, los BNC pueden convertirse en los principales incentivadores
de la agencia ciudadana al hacer que los ciudadanos reconozcan su propio
valor y capacidad (Benjamin y Campbell, 2015, p. 995). Sin embargo, en la
literatura, era mas comtn encontrar ejemplos de como las malas relaciones
o las relaciones conflictivas con los BNC desencadenan comportamientos
negativos por parte de los ciudadanos (Stewart, 2015).

Efectos de la agencia

Finalmente, influenciado por la clasificacién de los comportamientos de
afrontamiento de los BNC realizada por Tummers y sus colegas (2015), cla-
sifiqué los efectos de la agencia ciudadana en funcién de las consecuencias
que esta tuvo para la politica, la estructura del servicio publico y los pro-
pios ciudadanos. El efecto mas comun en la literatura fue el dirigido a los
ciudadanos. Esto se refiere a las consecuencias que representan una ganan-
cia (o pérdida) personal para el ciudadano. Por ejemplo, obtener acceso a
beneficios fue el efecto mas frecuente de la agencia. Los ciudadanos logran
este efecto a través de diferentes acciones y comportamientos, algunos mas
conflictivos (por ejemplo, Hossain, 2010; Stewart, 2015; Kelly, 2017) que
otros (por ejemplo, Carswell et al., 2019; Tuckett, 2015). Luego tenemos
aquellas acciones contra la politica, que son acciones para enganar al sis-
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tema o socavar la autoridad publica (Dean, 2003; Weiss, 2016). A menu-
do, la motivacion detras de las acciones que producen estos efectos es la
insatisfaccion con los servicios publicos (de Boer, 2020). Pero también
existen efectos a favor de la politica, que son aquellas consecuencias con-
sistentes con la politica o la estructura del servicio publico. Por ejemplo,
Tonkens y Newman (2011); Eyles et al. (2015); Garmany (2017) encuentran
que la participacién ciudadana en las politicas de activacion puede resultar
en la mejora de los servicios de bienestar.

Conclusion

El propésito principal de este capitulo fue proponer un marco teérico-
conceptual para el estudio de la agencia ciudadana durante la
implementacién de politicas y entrega de servicios publicos a partir de
la literatura existente.

Aunque hay un interés creciente en la agencia ciudadana en la literatura
sobre implementacién a nivel de calle, atin falta un marco conceptual
o tedrico que capture los resultados empiricos en la literatura. Ademas,
existen ejemplos de acciones tomadas por los ciudadanos que refle-
jan manifestaciones de su capacidad de agencia, que se etiquetan con
diferentes nombres. Las diferentes etiquetas utilizadas en la literatura
para nombrar las acciones de los ciudadanos durante la implementacion
de politicas a nivel de calle incluyen negociacién, discrecion, resistencia,
subversion y no cumplimiento, entre otros. Mientras que la discrecion es
un concepto mas amplio que se refiere a la capacidad de actuar dentro
de las limitaciones de las reglas, las otras etiquetas se centran en las for-
mas en que esta capacidad se manifiesta independientemente de las regula-
ciones o incluso en contra de ellas (de Boer, 2020; Gustafson, 2011; Juhila
et al., 2014; Prior y Barnes, 2011). Ademas, la discrecion puede ser con-
fusa porque este concepto estd entrelazado con el rol de agente estatal de
los BNC (Maynard-Moody y Musheno, 2012; Musheno y Maynard-Moody,
2015). En consecuencia, este capitulo sugiere utilizar el concepto de
agencia ciudadana como un término paraguas que abarque las diferentes
y heterogéneas manifestaciones identificadas hasta ahora en la literatura.

Con frecuencia, la literatura etiqueta las manifestaciones empiricas de la
agencia ciudadana desde una perspectiva negativa como divergentes en
términos de sus consecuencias para los objetivos de la politica. Esta pos-
tura normativa es caracteristica de la investigaciéon en administraciéon pu-
blica en comparacién con cuerpos de literatura mas criticos (Nisar, 2017,
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2020). La obsesion de los académicos con un modelo de investigacion en
administracién publica centrado en el BNC resta prioridad a las cues-
tiones de los ciudadanos (Nisar, 2022, p. 88), incluidas las manifestaciones
de su agencia, particularmente aquellas acciones que se consideran mas
conflictivas (Nisar, 2018; 2022). Sin embargo, una mejor comprension de
la agencia ciudadana podria ayudar a la disciplina a avanzar hacia un
modelo de investigacién centrado en el pablico. Una perspectiva centrada
en el publico ayuda a reconocer que la agencia no siempre sigue un patrén
divergente y que las acciones de los ciudadanos podrian desencadenar
cambios beneficiosos en las politicas (Gofen, 2015; Nisar, 2020). Ademas,
la particularidad de los contextos en paises con instituciones débiles
amplifica la importancia de las relaciones sociales entre ciudadano y
burécrata. Por lo tanto, entender el proceso de implementacién a nivel
de calle en condiciones de debilidad institucional implica entender el
comportamiento de los ciudadanos y no solo de los BNC.

Los hallazgos y conclusiones de este capitulo nos llevan a una agen-
da de investigacion futura que explora nuevas metodologias, disefios de
investigacién y vias teéricas. En primer lugar, las dificultades metodologi-
cas limitan a los investigadores para captar plenamente formas mas sutiles
y pasivas de la agencia ciudadana. Asi, los tipos de agencia menos fre-
cuentes en la literatura se encuentran en el lado de baja autonomia del
modelo. Por lo tanto, necesitamos utilizar metodologias innovadoras en la
administracién publica que faciliten la participacion de las voces de los
ciudadanos (véase Nisar, 2022, p.88 para métodos especificos), incluida
la etnografia.

En segundo lugar, como algunos autores han argumentado, la cultura es
uno de los determinantes de las acciones de los BNC (Cohen, 2018; Mgller,
2019). Ademas, en la medida en que los BNC son un reflejo de la sociedad
en la que estdn inmersos (Bhavnani y Lee, 2018; Lotta y Marques, 2020;
Mgller, 2019), es l6gico pensar que la agencia ciudadana mostrara simili-
tudes y diferencias entre sociedades y culturas. Por lo tanto, para compren-
der plenamente la agencia ciudadana y, mas ampliamente, los encuentros
publicos en contextos con instituciones débiles, necesitamos hacer mas in-
vestigacién comparada.

Teéricamente, hay algunas preguntas de investigaciéon que podemos
empezar a abordar. Primero, ¢cémo se desarrolla o limita la agencia
ciudadana? Segundo, ¢implican diferentes culturas nacionales o
subnacionales diferentes niveles o tipos de agencia ciudadana? Final-
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mente, los BNC son muy conscientes de que los ciudadanos no son actores
pasivos. Por lo tanto, pueden tomar sus propias decisiones y emprender
acciones para desafiarles a ellos o a la politica misma. Sin embargo, todavia
falta un eslabon: ¢cémo pueden los diseniadores de politicas considerar o
aprovechar la agencia de los ciudadanos?
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HACIA UNA SOCIOLOGIA DEL TRAMITE:
INTERMEDIARIOS MAS ALLA Y MAS ACA DE
LAS BUROCRACIAS DE CALLE

Pilar Arcididcono y Luisina Perelmiter

Introduccion

Las burocracias a nivel de calle (BNC) constituyen el brazo operati-
vo del Estado y la cara visible de su autoridad en la gestién cotidiana de
servicios publicos. Esto las hace relevantes para el modo en que las
personas experimentan el Estado y sus regulaciones. Sin embargo, las
BNC soélo en apariencia interactiian con los ciudadanos de modo di-
recto. Tras bambalinas o en el mostrador hay un mundo variado de
intermediarios: trabajadores estatales externos a los tramites en cuestion;
referentes comunitarios, gremiales y politicos; gestores privados y otros
profesionales; familiares, amigos y otros miembros de los entornos
cercanos de las personas. Todos ellos acompafian los tramites realizan-
do tareas “menores”, si se quiere, pero cotidianas, que forman parte de
sus rutinas de actividad y del ejercicio de sus roles: sacar turnos; llevar
adelante averiguaciones telefénicas; socializar informacién sobre
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requisitos de acceso a servicios o fechas especificas a tener en cuen-
ta; completar formularios y manipular plataformas digitales; ase-
sorar o patrocinar a clientes, afiliados o allegados en la elaboracién de
reclamos o denuncias frente alos mostradores y ventanillas, entre otras tareas
habituales en las burocracias estatales.

¢Qué implicancias tedricas tiene considerar esta incursion de actores tan
distintos en el vinculo entre BNC y ciudadanos? ¢Qué aporta a la teoria
general de las BNC registrar esta “densidad socioldgica”, tacita o explici-
ta, de los encuentros burocréticos? En vistas a descolonizar la produccién
académica en torno a las BNC, este capitulo se sirve de investigaciones
realizadas en, sobre y desde América Latina, para sistematizar analitica-
mente las relaciones sociales que estructuran la experiencia del tramite,
mas alld y mas aca de las BNC. Como se sefiala en la introduccion y argu-
mentan Eir6 y Lotta en este volumen, observar a las BNC en América Lati-
na no es solo relevante para especificar su singularidad respecto de las del
Norte Global. También permite realizar aportes a la teoria general, llamar
la atencién sobre aspectos conceptuales no considerados o pasados por alto
en la investigacion realizada en los paises centrales, de modo de contribuir
a comprender mejor los encuentros burocraticos y el rol de las BNC tanto
en el sur como en el norte.

En ese sentido, es probable que tanto aqui como all4, observar las multiples
relaciones involucradas en los tramites permita acceder a otro fenémeno
fundamental: los mecanismos cotidianos de la desigualdad en el vincu-
lo que diversos grupos sociales mantienen con las burocracias estatales.
La intermediacion del tramite, ese mundo de “terceros” que participan
de los encuentros burocraticos, puede ser el producto de la necesidad vy,
por eso, puede acortar brechas sociales. También puede ser producto del
privilegio y profundizar la estratificaciéon de las capacidades que las per-
sonas tienen para acceder a servicios o cumplir con sus obligaciones.
Tener contactos personales por abajo o por arriba en la estructura estatal,
recurrir a la experiencia acumulada de representantes comunitarios y
sectoriales, contar con familiares y amigos que acompaifien, contratar
gestores privados que acorten tiempos y maximicen oportunidades, son
situaciones méas o menos necesarias segin sean las posiciones sociales.
También son opciones que se distribuyen de modo desigual en la sociedad.

Este capitulo realiza asi un aporte a una agenda de investigacién mas am-

plia, en torno a los mecanismos, no siempre evidentes, mediante los cuales
la desigualdad social tamiza la relacion cotidiana con el Estado mas alla de
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la condicién ciudadana y mas all4 del vinculo diddico con las BNC (Lotta y
Pires, 2019). En las paginas que siguen ofrecemos una tipificacion de los di-
versos intermediarios que forman parte de la gestién cotidiana de tramites
y que categorizamos como intermediarios estatales, secundarios, privados y
primarios. Como se vera, estos actores pertenecen a esferas muy diversas
de la vida social: el Estado, las comunidades sectoriales, el mercado, la fa-
milia. Lo cual, l6gicamente, se imprime en los vinculos sociales de los que
participan. A pesar de que sus tareas son cada vez mas similares (debido,
en parte, a la creciente digitalizaciéon de los procedimientos administra-
tivos), los fundamentos de sus acciones son diversos. Es decir, sus acciones
responden, en términos ideales, alavocacién de servicio, al intercambio mer-
cantil, a la pertenencia sectorial o comunitaria, y a la reciprocidad filial. Por
supuesto que en larealidad estos fundamentos no se observan de modo puroe
incluso existen intermediarios “hibridos”. Pero a modo de tipos ideales sir-
ven como recurso heuristico para mapear un arco de posibilidades.

La elaboraciéon conceptual que ofrecemos en este capitulo surge de una
investigacion etnografica realizada entre 2020 y 2023, en la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES), en Argentina.
Este organismo explica mas de la mitad del gasto total del Estado na-
cional y cuenta con una red de oficinas de atencién que se extiende por
todo el territorio. El alcance federal de sus BNC y la diversidad de grupos
sociales que concurren a sus mostradores la vuelven un punto de observacion
estratégico de las relaciones de intermediacién del tramite y la
desigualdad social ©.

El resto del capitulo se divide en dos apartados, en el primero
realizamos una breve discusién de las literaturas en las que nos basamos y
con las que dialogamos; en el segundo, desarrollamos la tipificacién de in-
termediarios. Terminamos con una conclusién donde elaboramos algunas
implicancias y preguntas para futuras investigaciones.

¢ En su origen, en 1991, esta agencia administraba jubilaciones, pensiones y asig-
naciones familiares del sector formal. Desde comienzos del siglo XXI expandi6 su
publico y diversificé sus prestaciones, incluyendo transferencias de ingreso como
la Asignacién Universal por Hijo, la distribucién de computadoras, créditos para
viviendas y otros consumos, programas de ayuda para jévenes estudiantes, bonos
y refuerzos asistenciales en contextos de emergencia, en particular durante el
aislamiento por la pandemia y, luego, en la agudizacion del proceso inflacionario en
la Argentina. Por cuestiones de espacio y propésito de este articulo, prescindiremos
de mostrar testimonios y otras referencias empiricas. Para ello, puede consultarse
Arcidiacono y Perelmiter (2024).
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Entre las burocracias de calle y los intermediarios

Como propuso Michael Lipsky (1980), las BNC se caracterizan por man-
tener relaciones cara a cara con el publico, por la lejania respecto de la
mirada de las autoridades y por el ejercicio de cierto margen de discre-
cionalidad en sus quehaceres cotidianos. Esto dltimo las convierte en
verdaderas rehacedoras de las politicas publicas y en un componente
central del modo en que las personas experimentan al Estado y sus
regulaciones en la vida cotidiana. La pluralidad de demandas, muchas
veces contradictorias entre si, y la escasez de recursos con los que cuen-
tan provocan incertidumbre sobre como proceder en su trabajo diario.
Por eso, a su vez, sus practicas son controversiales en el espacio publico.

Multiples trabajos aportaron matices en torno a los determinantes de
los juicios, decisiones y practicas de las BNC, senalando el caracter
relacional y culturalmente situado de lo que sucede en las trincheras estatales
(Maynard-Moody y Musheno, 2012; Zacka, 2017). Reconocer que las BNC
—vy también los ciudadanos con quienes interactian— son miembros de
instituciones y mundos morales incrustados en contextos sociales e histori-
cos constituye un mejor punto de partida para dar sentido a sus dilemas
(Haney, 1996; Fassin, 2015; Dubois, 2020). Sus moralidades estidn arraiga-
das en culturas profesionales y legados organizativos (Kelly, 1994; Zacka,
2017; Thelen et al., 2018) asi como en condiciones institucionales estruc-
turales (Perelmiter, 2022), que pueden influir en aquello que se decodifica
como dilematico. Los estilos discursivos de las BNC y las redes de sociabili-
dad donde se desenvuelven, su mayor o menor lejania respecto de las de sus
publicos, definen también su capacidad para “traducir” normas y procesos
con mayor o menor eficacia y justicia (Lotta y Marques, 2020).

Estos estudios, que podriamos calificar como “relacionalistas” respecto
de los atributos de las BNC y sus actividades, abonan el terreno teérico
para introducir un nuevo elemento. En efecto, lo que aqui llamamos
“intermediarios” busca dirigir la atencién a un conjunto de actores
que, entre las BNC y el publico, participan de los “encuentros buro-
craticos” (Goodsell, 1981) y de todo aquello que se dirime en ellos. En
buena parte de América Latina y el sur global, pero probablemente en
muchos paises del norte también, referentes comunitarios y sectoriales,
voluntarios de organizaciones de la sociedad civil, dirigentes politicos, tra-
bajadores estatales, gestores privados, familiares y amigos son actores que
cualquier usuario de servicios publicos seria capaz de reconocer como par-
te de los mundos capilares y operativos del Estado, pero que la literatura
sobre las BNC no ha tematizado lo suficiente.
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Algunos trabajos detuvieron su atencién en las redes informales que
comparten entre si las BNC, ttiles para alinear juicios entre pares sobre
aquello que es justo o injusto en contextos especificos (Siciliano, 2017) y
para construir bases colectivas o menos “personales” de sus decisiones
(Raaphorst y Loyens, 2020). Otros trabajos avanzaron en el analisis y la
conceptualizacion de relaciones de gestion de politicas que incluyen,
pero exceden a las BNC, como las redes multiactorales (Boullosa, 2019)
o las brokerage chains (Lotta et al., 2024). Estos estudios se focalizan en
arreglos informales, episédicos y situacionales, que se sostienen con
base en la confianza interpersonal y que estin mayormente orientados a
resolver problemas de poblaciones en extrema vulnerabilidad, que buscan
refugios de vivienda, proteccién ante situaciones de violencia o solventar
necesidades basicas de alimentacion.

Sin embargo, la intermediacién del vinculo entre las BNC y sus publicos
no es un fenémeno restringido a las politicas y servicios dirigidos a pobla-
ciones vulnerables. Realizar un tramite para obtener una jubilacién, iniciar
reclamos en un servicio de salud o educacién, son tareas cotidianas que se
realizan a diario y que involucran una serie densa de interacciones antes de
llegar al encuentro con las BNC en mostradores o ventanillas. La interme-
diacién del vinculo con el Estado trasciende las clases sociales. De hecho,
disponer de contactos que faciliten tramites es uno de los privilegios que
suelen ostentar las clases acomodadas (Heredia, 2022). M4s atin, va mas
alla de las fronteras institucionales entre esferas de la vida social. Retoman-
do los aportes de la teoria del actor-red, Koster y Van Leynseele (2018) su-
gieren que los intermediarios pueden ser pensados como “ensambladores”,
conectores de mundos sociales. En esa medida, una variedad amplia de
actores y acciones podrian ser etiquetados como tales. La intermediacion
de tramites puede involucrar tanto actores organizados y estables como
acciones dispersas y episddicas; puede abarcar a quienes actiian de modo
anénimo o mas visible; a los que ocupan un lugar central o testimonial en el
vinculo con las burocracias, en fin, a los que son convocados o rechazados
por las autoridades estatales. Cuestiones todas cuya existencia y relevancia
hay que especificar en cada caso de estudio; asi como las conexiones de es-
tos vinculos con la desigualdad social en la experiencia misma del tramite
y, en definitiva, en la condicién ciudadana.

En América Latina, la intermediacion del tramite adquiere especial rele-
vancia, ya que los altos niveles de desigualdad e informalidad (Levitsky y
Helmke, 2006; Holland, 2017; Benza y Kessler, 2021); la falta de
infraestructura estatal y de recursos institucionales estables (O’'Donnell,
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1993); y la escasa confianza en las leyes y el poder publico (Brinks, Levitsky
y Murillo, 2020) le imprimen desafios propios tanto al trabajo cotidiano de
las BNC como al trabajo de los publicos en la consecucién de tramites. En
ese marco, los intermediarios suplen y facilitan la vida operativa del Es-
tado, le inyectan tiempo, marcos de sentido, recursos logisticos y demas.”
Aunque desde ya, las interacciones con intermediarios no obedecen a una
sola motivacién. No siempre lo que se busca es desbloquear la provision
de servicios que de otro modo serian inaccesibles. Muchas veces sélo se
busca facilitar los tramites, hacerlos menos engorrosos para quienes no los
pueden concretar por carecer de recursos y tiempo, o prefieren valerse de
redes de contacto o incluso de dinero para contratar un servicio privado de
un gestor, un abogado o un contador.

Ahora bien, en la antropologia y la sociologia politica sobre Latinoaméri-
ca, este tipo de vinculos suele enmarcarse en fenémenos considerados
negativos, como el clientelismo (Auyero, 2001; Stokes, 2005; Hurtado
Arroba, 2013; Combes y Vommaro, 2016), la corrupcién (Dewey, 2018) o
la colusién (Auyero y Sobering, 2019). En los estudios sobre clientelismo,
lo que aqui llamamos intermediarios secundarios son interrogados desde
una preocupacion por los vinculos politicos de intercambio, asimétricos
pero reciprocos, que, al tiempo que “resuelven problemas”, son politica-
mente acreditables y rentables. Con matices, esta literatura suele mostrar
que la intermediacién politica, sea desde afuera o desde dentro de las buro-
cracias estatales, tergiversa o desmiente la l6gica universalista de la arena
estatal y publica. Es decir, analizan cémo actores politicos o sectoriales se
apropian de modo particularista de recursos publicos y los distribuyen con
arreglo a fines politicos organizados. El clientelismo en si es un fenémeno
que muestra las ambivalencias que tiene la frontera entre el Estado y las
dindmicas de acumulacién politica. Por supuesto, el trabajo implicado en
los vinculos clientelares bien puede ser protagonizado por intermediarios
estatales. Por ejemplo, Eir6 y Koster (2019) dan cuenta de las interacciones
dinamicas entre el clientelismo y las BNC, motivadas por la incertidum-
bre que genera para una familia la experiencia cotidiana de tramitacién
de programas sociales en Brasil. En su estudio sobre el funcionamiento
del patronazgo en el sector publico argentino, Oliveros (2021) reconstruye
el modo en que el trabajo rutinario de las BNC puede ser decodificado y
acreditado como un servicio politico.

7 La literatura sobre brokers y brokerage tiene una larga tradicién en la sociologia y
antropologia politica y seria dificil de discutir de modo exhaustivo en este texto, ya que
atraviesa campos tematicos y preocupaciones muy diversas. Para una discusién
transversal interesante puede verse Koster y van Leynseele (2018).
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Los estudios sobre movimientos sociales, por su parte, en particular
en la Argentina, también buscan evaluar los beneficios politicos de la
intermediacién de tramites y gestiones, al analizar como la participacién
de organizaciones sociales en la implementacién de politicas sociales per-
mite al Estado controlar la movilizacion colectiva, al tiempo que genera un
afluente de recursos que fortalece a las organizaciones (Svampa y Pereyra,
2003; Garay, 2016; Longa, 2019), y méas importante: las consolida como in-
termediarios politicos estables en la gestion social (Torre, 2019).

Existe, sin embargo, una arista menos explorada en la practica de los
“intermediarios sociopoliticos o secundarios”, su costado puramente ad-
ministrativo, el hecho de que realizan un trabajo ttil o valioso en la imple-
mentacién de politicas, sobre todo cuando existen distintas barreras para
acceder al Estado. Pensar su quehacer con las herramientas de la literatura
sobre BNC puede iluminar este costado, que funciona como suplemento
organizacional antes que cémo apropiacion particularista de los
servicios publicos. De alli que Vommaro (2019), por ejemplo, hable de
“burocracias paraestatales de la sociedad civil” -y no de maquinas
clientelares- para referirse al rol de las organizaciones sociales en la imple-
mentacién de politicas.

El perfil administrativo de las précticas de intermediacién también nos
permite observar un mundo de mediaciones mas alla de los interme-
diarios sociopoliticos o secundarios. Los procesos de digitalizaciéon y
automatizacién de la gestion publica fueron generando nuevas condiciones
(y efectos) en la realizacion de tramites (Peeters y Widlak, 2018) y, con ello,
corriendo la frontera y el contenido de la intermediacién. Como argumen-
tan Stark y Pais (2020), la economia de plataformas alter6é los modelos
de gestién organizacional e hizo mas labiles las fronteras institucionales
y de roles. Grupos sociales de los mas diversos comenzaron a requerir
acompafamiento para hacer tramites en entornos digitales que se pre-
sentan como un nuevo fardo administrativo, que exigen recursos y saberes
que no todos tienen (Chudnovsky y Peeters, 2021). Desde actividades sim-
ples, como sacar turnos y hacer consultas en una pagina web, solicitar la
actualizacion de informacién en bases de datos, o bajar aplicaciones a un
celular para solicitar un servicio, hasta en intervenciones complejas y ex-
pertas, como gestionar una jubilacién maximizando vericuetos normativos,
estas acciones son parte activa de los encuentros burocraticos vy, en oca-
siones, disputan el monopolio que las BNC tienen sobre el vinculo con los
publicos y los tramites que estéan a su cargo.
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Asi, pues, en tiempos de digitalizacion, lejos de un automatismo mecanico
en el vinculo y la comunicacién entre el Estado y las personas, emerge o
cobra mayor visibilidad toda una gama de relaciones humanas, de inter-
mediarios mas o menos visibles detras de las pantallas. Considerar de este
modo el fenémeno de la intermediacion entre las BNC y las personas coloca
en el mismo espectro a actores que a priori no comparten ningtn espacio
analitico. Y, sin embargo, como mostramos en Arcididcono y Perelmiter
(2024), cada vez hacen cosas mas parecidas.

Actores distintos, roles analogos. Tipos de intermediacion
frente alas BNC

Las intermediaciones en los tramites visibilizan desigualdades en el
vinculo con el Estado. No sé6lo porque algunos grupos sociales (en
general los de mayor vulnerabilidad) requieren mas que otros algin tipo de
acompanamiento, sino porque los grupos tienen accesos desiguales a los
distintos tipos de intermediarios. El modo en que el Estado es experimen-
tado por las personas, en este sentido, estd tamizado por este factor. La
intermediacién no surge s6lo como un suplemento destinado a ciertos gru-
pos, sino que atraviesa al conjunto de la sociedad. Sea porque lo necesitan
o porque pueden, algunos llegan a los mostradores estatales mas rapido,
mejor preparados, mas claros, mas recomendados.

Como se observa en el Cuadro 1 que sigue, el espectro de intermediarios
que identificamos como relevantes en la realizacién de tramites se inscribe
en los distintos ambitos institucionales que componen las sociedades
modernas, y que la teoria social clésica suele tematizar como el Estado, el
mercado, las comunidades o grupos de pertenencia secundaria y la familia
(entre otros, puede consultarse Giddens, 1994). Utilizando el instrumental
conceptual de las sociologias comprensivas (Schiitz, 1993), planteamos que
el tipo de vinculo que se establece con los publicos responde, pues, a los
marcos de interaccién provistos por estos ambitos institucionales, que a
su vez delimitan diversos fundamentos subjetivos de la accién, es decir,
motivos o sentidos de las practicas de intermediacién. Los intermediarios
estatales se inscriben en mundos burocraticos del Estado, en relaciones de
servicio civil; los intermediarios secundarios, pertenecen a grupos de la co-
munidad, sus relaciones con los publicos son de co-pertenencia sectorial;
los intermediarios privados se inscriben en relaciones de intercambio mer-
cantil de servicios por dinero; finalmente, los intermediarios primarios se
ubican en los entornos cercanos de los publicos, en la sociabilidad primaria
donde la accién estaria motivada por la reciprocidad y el cuidado.
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Cuadro 1: Tipos de intermediarios segtin ambito institucional y fundamentos
dela accién

Fundamentos de

Intermediarios Ambito institucional iy

la accién
Estatales Estado Vocacién de servicio
Secundarios Comunidades Pertenencia sectorial
Privados Mercado Lucro
Primarios Familia Cuidado/Reciprocidad

Fuente: Elaboracién propia en base a Arcididcono y Perelmiter (2024).

Acceder o necesitar la intermediacién supone perder cierta autonomia en
el ejercicio individual de los derechos. Es decir, el derechohabiente pierde
potestad sobre su contorno como sujeto de cara al mostrador del Estado.
De alli que los intermediarios sean personajes controversiales en el espa-
cio puablico y, muchas veces, en las mismas burocracias estatales. De alli
también que cada fundamento ideal de su accién tenga su reverso
“oscuro”: la manipulacién politica, el ventajismo personal y la estafa
suelen ser sospechas y acusaciones comunes en estos vinculos.

Intermediarios estatales

Los intermediarios estatales son BNC de diversos organismos y
jurisdicciones, que ofician de intermediarios en la medida en que realizan
tareas no oficiales o no necesariamente asociadas a las obligaciones pro-
pias de sus puestos. Una maestra que acompaiia a la madre de uno de sus
alumnos a un juzgado a realizar una denuncia por violencia; una
trabajadora social que inscribe a una persona en una prestaciéon de un
organismo que no es en el que ella trabaja; un empleado de mostrador que
brinda informacién o facilita un contacto a un usuario con otro empleado,
en otra agencia estatal. Trabajadores que relevan informacién en un barrio
y la envian a otra agencia, por fuera de los circuitos formales, para agilizar
ciertos tramites. En estas situaciones, los actores estatales se valen de
recursos, conocimientos y relaciones propias del mundo burocrati-
co-estatal para favorecer el acceso de ciertos usuarios a distintos
servicios o prestaciones publicas que no los involucran de modo oficial. En la
basqueda de soluciones para diversos problemas, estas BNC tienden
y refuerzan puentes entre los gabinetes sociales de las escuelas, los
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hospitales y salas de salud, las comisarias y fiscalias, las oficinas estatales
municipales, las oficinas de las grandes agencias de bienestar y otros
organismos nacionales.

Durante los primeros meses de la pandemia en la Argentina, en el contexto
de aislamiento, observamos de modo muy claro c6mo se activaba esta red.
Dado que las oficinas asistenciales estaban cerradas, los agentes estatales
recurrieron a sus vinculos previos para resolver distintas cuestiones, visibi-
lizando la relevancia de este trabajo administrativo que acompaiia y facilita
el trabajo de las burocracias oficialmente a cargo de gestionar prestaciones
sociales (Arcidiacono y Perelmiter, 2022).

Desde distintos roles y dreas tienen en comun un contacto asiduo y
regular con publicos socialmente vulnerables, que recurren a ellos frente
a dudas o problemas para concretar tramites. De cara a esta
situacion, este tipo de agente dispone de un saber practico acumulado y de
recursos informales, como vinculaciones en las burocracias sociales y otras
dependencias. Es decir, cuentan con una red de contactos que facilita, por
abajo, el vinculo con y entre las BNC. Conforman, en este sentido, una
suerte de interoperatividad estatal informal que traspasa las fronteras ju-
risdiccionales y funcionales, una red subterranea, interna al aparato es-
tatal, que puede funcionar con mayor o menor eficacia en distintas areas de
politica, pero que resulta insoslayable para la implementacion de cualquier
medida en contextos de labilidad institucional®.

La expansién del mostrador digital potencia este tipo de rol intermediario
de las BNC. Durante la pandemia, por ejemplo, observamos cémo traba-
jadores estatales de nivel municipal realizaban recorridos puerta a puerta
consultando a las personas si habian iniciado el tramite para acceder a la
transferencia monetaria que el gobierno nacional otorgaba ante la emer-
gencia, y que se tramitaba de modo enteramente digital. Met6dicamente,
registraban datos y, muchas veces, ingresaban con esa informacién a la
plataforma digital correspondiente y realizaban ellos mismos los tramites,
solicitando a las personas que luego de unos dias se acercaran a su oficina
para darle seguimiento. Por esos dias, este tipo de relato era recurrente en
los testimonios de personal estatal que por algiin motivo no habia perdido

8 Hasta donde sabemos, la literatura sobre BNC en el norte no ha detecta-
do estos vinculos y précticas como un aspecto habitual y normal en el uso de la
discrecionalidad por parte de las BNC. Porlo general, el ejercicio de la discrecionalidad
se piensa como relativo al entorno oficial de trabajo del burécrata y al vinculo diadico
burécrata-usuario. Agradecemos a Flavio Eir6 el habernos hecho notar este punto.
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contacto con sus publicos habituales a pesar de las normas de aislamiento
por el COVID-19.

Por ejemplo, muchos trabajadores del area de salud, que era considera-
da esencial, utilizaron sus celulares o sus computadoras personales para
centralizar ahi datos de las personas a las que ayudaban. Crearon incluso
cuentas de correo electrénico, usuarios, claves de seguridad social, para
ampliar la accesibilidad a los servicios en los que no tenian asignado ningtin
rol oficial.

Son estas redes y la vocacion de servicio de las BNC -lo que Lipsky (1980)
llamaria advocacy- las que muchas veces compensan los déficits de capaci-
dad estatal. Pero también es esta labilidad de lo oficial la que habilita la
sospecha moral sobre estos actores, la trama en la que se despliega la cara
oscura o mas controversial de sus practicas y que la literatura abordé, por
citar algunos ejemplos, en términos de la realizacién de favores adminis-
trativos en calidad de servicios politicos (Oliveros, 2021), de la venta de
proteccion frente a la ley (Dewey, 2018) o de relaciones clandestinas con
el crimen organizado (Auyero y Sobering, 2020). Tépicos que organizan
agendas de investigacion muy relevantes en América Latina, pero también
arquetipos sobre el Estado de mucha pregnancia en la cultura publica.

Intermediarios secundarios

Los intermediarios secundarios, sobre los que ya abundamos en la seccion
anterior, conforman un tipo muy comun de actores en nuestra regién, con
roles importantes en la implementacion de politicas publicas. Se trata de
referentes y activistas de movimientos sociales, organizaciones gremiales,
religiosas, partidarias, no gubernamentales o barriales. Es un tipo de inter-
mediario internamente muy heterogéneo pero que tiene en comudn un cier-
to tipo de organizaciéon comunitaria o sectorial. Actores de la sociedad civil
que representan intereses sectoriales, negocian recursos a nivel de ctpulas,
trabajan como efectores de politicas ptblicas en una diversidad de ambi-
tos®, pero que también disponen de servicios para facilitar a sus miembros
la realizacion de tramites directos y personales con el Estado.

Nos referimos a servicios de acompafamiento o patrocinio en la
gestion de jubilaciones y pensiones de los sindicatos; y también a

9 Este rol “estatal” de las organizaciones secundarias tiene una larga historia,
singular en cada sector, y no es, por supuesto, una particularidad de América Latina.
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la ayuda que un dirigente barrial, un parroco de una iglesia o un
referente de una comunidad de migrantes pueden brindar ocasionalmente
a las poblaciones con las que tienen contacto para acceder y operar en
plataformas de gestion digital, para realizar consultas diversas, o para juntar
la documentacién necesaria y llegar con las carpetas ordenadas a los mostra-
dores del Estado. Circular informacién, socializar saberes acumulados por
afos sobre las prestaciones sociales, excediendo sus roles explicitos, son
actividades “menores” pero persistentes y rutinarias, en las que estos
actores ocupan un lugar analogo al de los otros tres tipos de intermediarios
vis a vis las BNC.

La gran diferencia es que el fundamento de su actuacién es la
pertenencia sectorial o comunitaria del ptublico en cuestién. Este factor tiene
diversa legitimidad dependiendo del actor de que se trate. Correlativamente,
genera mas o menos sospechas morales. Como mencionamos ya, en Améri-
ca Latina, la participacion de referentes partidarios o de movimientos so-
ciales en la gestién de tramites estatales se encuentra asociado al fenémeno
del clientelismo. Es decir, de tareas de acompafiamiento que se realizan
a cambio de apoyo politico, adhesion espiritual o lealtad sectorial.’® Por
eso, el costado oscuro de estas practicas es, respecto de los publicos, la
manipulacién politica; y respecto del Estado, el particularismo, una prac-
tica que captura recursos publicos para los miembros o allegados de las
organizaciones en cuestion.

La sospecha moral no se distribuye de igual modo entre los distintos inter-
mediarios secundarios. Por lo general, pesa mas entre los grupos ligados a
las poblaciones mas pobres y a la trama politico-partidaria. De alli que sean
conexiones fuertemente estigmatizadas en el espacio pablico. En América
Latina, la informalidad de la economia hace que las redes sociopoliticas
comunitarias ocupen, para las poblaciones precarizadas y pauperizadas,
un rol anédlogo al de los sindicatos. Estas poblaciones recurren a sus redes
sociopoliticas cercanas para resolver distintos problemas, entre ellos
acceder a recursos publicos y realizar tramites. Una trama comunitaria que
funciona, de cara a los mostradores del Estado, como un capital adminis-
trativo que facilita muchas veces su relacién con el Estado al tiempo que los
hace dependientes de esas redes.

10 Esta sospecha es mucho mas acentuada cuando los referentes politicos y sociales
definen padrones y constituyen un filtro para el acceso a ciertos beneficios publicos,
como programas sociales o viviendas (Longa, 2019).
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Intermediarios privados

Un tercer grupo de actores muy poco estudiado, pero muy importante en la
interfaz entre el Estado y las personas, son los intermediarios privados. Se
trata de gestores, abogados, contadores y otros profesionales’, que proveen
servicios de gestién de tramites que no requieren necesariamente interme-
diacion profesional, a quien quiera o pueda pagarlos. Es decir, su trabajo
esta mercantilizado, a diferencia del que realizan los otros intermediarios.
Lo cual supone la posibilidad de comprar, en la practica, una mejora en el
acceso a servicios publicos.

Los gestores privados disponen de un saber acumulado sobre la norma-
tiva y los procedimientos relativos a ciertos tramites. También suelen
tener vinculaciones personales con los BNC, lo cual facilita o agiliza las
gestiones. En ese sentido, suelen ser buenos traductores a un lado y otro
del mostrador. Por ejemplo, en el mundo de las jubilaciones y pensiones
del sistema de seguridad social argentino, muy fragmentado y con una
normativa muy criptica, el trabajo de los gestores permite maximizar
el uso de la normativa en el calculo de los montos de las jubilaciones,
destrabar tramites complejos cuando las personas tienen una trayectoria
laboral sinuosa o simplemente hacer que una persona pronta a jubilarse
llegue al mostrador con “la carpeta ordenada”, lo que agiliza los tiempos
de la gestion.

Ademadas, dado que son visitantes asiduos de las oficinas estatales,
terminan por generar, como los intermediarios estatales y comunmente
también los secundarios, vinculos sostenidos con las BNC relativas a las
gestiones bajo su érbita. Lo cual favorece, como en los otros dos casos, la
consecucion de tramites. De igual modo, los gestores suelen contar con
informacion valiosa que proviene de las redes que los congregan. Como
las redes informales internas al Estado, o las redes entre organizaciones
sectoriales o territoriales, los gestores privados suelen estar conectados
por redes profesionales, que habilitan, por ejemplo, a través de los grupos
de Whatsapp, la circulacion rapida de informaciéon cambiante relativa a
los tramites.

n El gestor es una persona que, en representaciéon de otra, realiza tramites ante
diversos organismos, por lo general publicos. Existen cursos y hasta carreras de
gestoria en areas especificas de politica o regulaciéon publica. Esta actividad profe-
sional puede realizarse de manera independiente pero también como parte del staff
de empresas y organizaciones sin fines de lucro, por ejemplo, que contratan gestores
para ofrecer ese servicio a sus empleados.
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Pero el trabajo de los gestores modifica la experiencia del tramite en un
sentido adicional. Como contrafigura de un empleado de mostrador que
realiza su trabajo de modo repetitivo y presionado por metas de
productividad, por ejemplo, el gestor ofrece tiempo y trato personalizado al
usuario que lo pague. Puede reponer, en ese sentido, algo de la proximidad y
la confianza que la estandarizacién y el procesamiento masivo de servicios
inhibe. De alli que los gestores privados no estén sélo orientados a poblacién
de clases medias o a trabajadores formales. Es muy comun que trabajadores
muy precarizados terminen contratando un gestor para resolver tramites
vinculados a prestaciones sociales que les resultan muy dificiles de destrabar
o resolver.

La digitalizaciéon de tramites también en este caso genera cierta recom-
posicién de tareas. Si bien algunos tramites siguen requiriendo un
conocimiento especifico de normativa o exigen la contrataciéon de
servicios profesionales, la automatizacién del juicio experto en los disposi-
tivos tecnoldgicos les quita especificidad alos saberes de estos intermediarios,
valorizando destrezas mas genéricas, propias del uso de las plataformas
digitales. Por eso mismo, la sospecha moral que pesa sobre las practicas
de los gestores se acentiia: que se aprovechan de la ignorancia y necesi-
dad de sus clientes, que cobran de modo desmedido e injustificado por sus
servicios, que mienten sobre la necesidad del servicio que proveen o, di-
rectamente, que estafan a las personas. Estos discursos estan muchas veces
presentes en la comunicacion oficial de las autoridades estatales, que aler-
tan sobre posibles engafios e intentan transmitir que la gestoria privada
no es necesaria para “tramitar o ejercer derechos”. Al mismo tiempo,
recibir la solicitud de un tramite pre-procesado por un gestor es algo que
las BNC suelen agradecer, al menos en nuestras investigaciones. Lo cual es
légico y esperable, como en los otros tipos de intermediacién, el trabajo del
gestor simplifica su trabajo y alivia apenas la escasez de recursos que les
es caracteristica.

Intermediarios primarios

Por ultimo, estan los familiares, vecinos y amigos que suelen acompanar
y colaborar en los tramites de sus cercanos. Estos tipos de relaciones
primarias son en cierta medida obvios e intermedian casi cualquier
actividad social. La hija que ayuda a su madre a tramitar la jubilacién, el
nieto que colabora con su abuelo para completar un formulario en una
plataforma virtual y pedir un crédito, la vecina que circula informacién
en su cuadra sobre requisitos para acceder a servicios en la salita de
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salud de su barrio. O las “rondas de mujeres” que realizan tramites en las
ventanillas estatales, llevando carpetas y formularios a cuestas, que se
ayudan mutuamente en las salas de espera y en las innumerables colas que
realizan frente a los mostradores estatales (Shijman, 2022). Los ejemplos
son innumerables y transversales a las clases sociales.

Ahora bien, hay un hecho que nos gustaria subrayar. Con la digitalizaciéon
de tramites, las tareas que realiza un intermediario primario se parecen
cada vez mas a las del resto. Sin los recursos organizacionales de los otros
tres tipos de intermediarios, estas personas terminan teniendo cada vez
mas relevancia administrativa para el Estado. Como el referente socio-
politico con el trabajador precarizado, el nieto con el abuelo sutura una
brecha de recursos en la relacién con el Estado. Sin ir mas lejos, una for-
ma mas agregada y anénima de estos vinculos puede observarse en re-
des sociales como Facebook, donde existen diversos grupos organizados
en torno a prestaciones. Alli, como en cualquier otra red social, las per-
sonas acortan sus distancias, cuentan sus experiencias, hacen consultas,
comentan y se sugieren cosas entre si.

Aunque escapen de la légica del lucro y también de los espacios
organizativos, estas relaciones de intermediacién no son la excep-
cién y pueden ser moralmente sospechables. Existen narrativas de
violencia, manipulacién emocional o expectativas de retribucién que
desmienten las motivaciones ideales de la intermediacién primaria. Por
otro lado, al interior de un nucleo familiar, el cuidado y la reciprocidad
como fundamento de la intermediacién se entremezclan con el interés, en
la medida en que las prestaciones o servicios para uno de los miembros de la
familia repercuten en el bienestar del conjunto. Una jubilacién para un
adulto mayor, una beca de estudios para un joven, las prestaciones a las que
habilita un certificado de discapacidad son todos recursos valiosos dentro
de la economia doméstica.
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Conclusiones

Normalmente, los encuentros entre la ciudadania y el Estado se imaginan
como una relaciéon entre dos personas que realizan un tramite mostrador o
mampara mediante. La experiencia cotidiana, en cambio, indica que esas
situaciones suelen recubrir relaciones mas densas y que los vinculos con
el Estado se parecen mas a una madeja o una red. En estas paginas pro-
pusimos una lectura centrada en un variopinto grupo de intermediarios
que acompanan tramites. De esa manera ampliamos el foco analitico de la
literatura sobre BNC. No se trata solamente de observar dinamicas propias
de las BNC, sino de centrar la atencién en redes e interacciones que las in-
volucran junto a otros actores, que son relevantes para acceder a servicios
en contextos de amplia desigualdad como los de América Latina.

Como vimos, los fundamentos de la accién de los distintos actores
que participan de la experiencia del tramite no son los mismos. Los
intermediarios estatales, secundarios, privados y primarios “traen”
instituciones y vinculos diferentes a “los encuentros burocraticos”;
también tienen variados recursos. Ademads, en la medida en que se
interponen en el vinculo directo entre las BNC y las personas, recaen so-
bre ellos sospechas diferentes, habituales en las narrativas publicas: la
manipulacién politica, la corrupcion, la estafa, entre otros, son fantasmas
—y muchas veces realidades— que se ciernen sobre estas practicas. Tema
que ha sido muy recurrente en la literatura de la region, en el espacio publi-
co y en la cultura popular.

Mas allda de sus diferencias, los distintos tipos de intermediarios
comparten roles y funciones en la experiencia del tramite, sobre todo en el
nuevo entorno digital que simplifica los procedimientos y tiende a homoge-
neizar los requerimientos de recursos de intermediaciéon. Muchas veces, la
intermediacién no es una necesidad, sino un privilegio que vuelve mas cui-
dada, amena, certera y rapida la interaccién con el Estado. En qué medida
es lo uno o lo otro dependera de los focos de observacion empirica. Del mis-
mo modo, ¢Se trata de intermediarios buscados, tolerados o resistidos por
las autoridades estatales? ¢Y por las BNC? ¢Su rol favorece o no el ejercicio
de derechos y obligaciones? ¢Qué efectos tiene su accionar sobre el vinculo
de las personas con los entornos digitales del Estado? ¢Qué legitimidad
tienen de cara a la sociedad y de cara al Estado y qué sospechas publicas se
instalan sobre ellos? En definitiva, ¢de qué manera sus practicas moldean
la (des)igualdad en la condicién ciudadana?
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Una sociologia del tramite que responda estos interrogantes permitirda
anticipar los efectos posibles de las intermediaciones en los “encuentros bu-
rocraticos” y en la experiencia del Estado que se construye en las rutinas de
los vinculos administrativos. Cuestién de interés no sé6lo para los estudiosos
de las BNC y la implementacién de politicas publicas, sino también para los
actores politicos y expertos con responsabilidades de gobierno.
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LA TRADUCCION DE PROGRAMAS SOCIALES
POR BUROCRATAS DE CALLE A NIVEL LOCAL
EN AMERICA LATINA

Cristian Leyton Navarro

Introduccion:
Enfoque interpretativo de politicas publicas y su vinculo
con la traduccion de politicas

La tradicién interpretativa de analisis de politicas publicas supone que
estas se construyen mediante las interpretaciones y reflexiones de los ac-
tores involucrados en estos procesos (Denzin y Lincoln, 1993; Fischer, 2003;
Yanow, 2007; Bevir, 2011). Para Yanow (1996, pp. 8-9), la politica es “fun-
damentalmente un proceso interpretativo, que se centra en los significados
de las politicas, en los valores, sentimientos y/o creencias que expresan,
y en los procesos mediante los cuales esos significados son comunica-
dos y leidos por varias audiencias”. Esta autora plantea la necesidad de
desarrollar categorias para entender lo que “significa” para el actor des-
de su propio punto de vista, enfatizando que, si nos centramos en la
accion, podemos y debemos hablar de su significado subjetivo. Asi también,
en coherencia con la premisa de que el mundo social es una construccién
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social, Fischer (2003, p. 43) sostiene que la politica “no se expresa solo en
palabras, sino que se ‘construye’ literalmente a través del lenguaje en el que se
describe”. Desde esta perspectiva se plantea que las politicas reflejan formas
de pensar sobre el mundo y cémo actuar sobre éste (Shore, 2010). De esta
forma, las politicas siempre estan cargadas de simbolismo o significado,
incluso las visiones mas funcionales que las entienden como herramientas
de intervencién y accién social para gestionar, regular y cambiar la socie-
dad. Esta perspectiva contribuye a superar los supuestos de puntos de vista
racionalistas y realistas, como la estabilidad del significado en las ideas de
politicas y la racionalidad de los agentes y la deliberacién en el movimiento
de ideas politicas (Fischer y Forester, 1993; Yanow, 2000 y 2007; Shore,
2010; De Le6n y Martell, 2006; Benson y Jordan, 2011).

El enfoque interpretativo resalta la capacidad de agencia de los actores so-
bre el proceso de politica, reconociendo su poder de interpretacion y su
papel como creadores de significado. Esto proporciona un marco para el
enfoque de traduccion de politicas publicas, el cual pone énfasis en el uso
de la capacidad de agencia de los actores involucrados a diferentes escalas
del proceso de implementacién y sus efectos en la movilidad y el cambio de
significados en la politica. Contribuye a observar traducciones en el proceso
de implementacién y a colocar la politica ptublica como un objeto de trans-
formaciones multiples y constantes (Clarke, 2005; Freeman, 2009; Clarke et
al., 2015). Al mismo tiempo, este enfoque permite complejizar perspectivas
que ponian el acento en las “fallas” de implementacion, entendidas como
desviaciones respecto del disefio original de las politicas, reconociendo di-
cha capacidad de agencia de los actores en este proceso, particularmente
de los niveles locales y de los ‘burdcratas a nivel de calle (BNC)' (street level
bureaucracy) (Lipsky, 1980; 1991; 2010; Hill y Hupe, 2003; 2011; Hupe y
Hill, 2007; Hill, 2009; Evans, 2011; Hupe, 2014; Dubois, 2018; Lota, 2017
Lotta et al., 2022; 2023).

En este capitulo, pondremos el foco en las principales caracteristicas del
enfoque de traduccion de politicas publicas debido a su contribucién en
el analisis de los procesos de implementacién, su dinamismo y compleji-
dad. Posteriormente, y para ejemplificar el potencial de este enfoque, se
presentaran sintéticamente los resultados de un estudio realizado en Chile.
El capitulo concluye con unas reflexiones que muestran la singularidad del
enfoque de traduccion para el analisis de los procesos de implementacién
de politicas en América Latina y su potencial para comprender el rol de los
BNC en los procesos de reduccion o incremento de las desigualdades entre
las y los ciudadanos.
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El enfoque de traduccion de politicas publicas

Basado en una perspectiva constructivista, el enfoque de la traduccion
tiene un vinculo claro con el giro cultural, reflexivo e ideacional en los
estudios de politicas publicas, desafiando las suposiciones sobre la politica
publica como un proceso esencialmente mecénico y racionalista (Johnson y
Hagstrom, 2005; Lendvai y Bainton, 2013). Desde estas mismas premisas
es que se funda el enfoque de traduccion (translation approach) de politi-
cas publicas, pues se origina como una critica a las perspectivas que asu-
men estabilidad en los significados en las politicas publicas como también
aquellas que descartan las maultiples interpretaciones dadas a la politica
publica por los diferentes actores involucrados en el proceso (Lendvai y
Stubbs 2007, 2009; Freeman 2009; Benson y Jordan, 2011, Clarke et al.,
2015, Balen y Leyton, 2016). Los teéricos de la traduccién de politicas pu-
blicas, que emergen en el analisis de los movimientos de ideas de politicas
publicas desde el nivel transnacional hasta el nivel local o micro, cuestio-
nan a aquellos autores que creen y asumen racionalidad de los agentes y
deliberacion en el proceso de politicas publicas (policy transfer, lesson draw-
ing, entre otros), los que descartan el rol de la contingencia en este proceso
(Freeman, 2009; Lendvai y Stubbs, 2009). Por ello, desde esta critica a los
enfoques racionalistas, la traduccién de politicas publicas aparece como un
enfoque alternativo para abordar la complejidad, la interdependencia y la
heterogeneidad (Lendvai y Stubbs, 2007, 2009; Freeman, 2009; Stone, 2012;
Lendvai y Bainton, 2013; Mukhtarov, 2014; Clarke et al., 2015).

Desde la perspectiva de la traduccién se cuestiona que los tedricos que
sostienen la transferencia de politicas publicas sigan asumiendo la
racionalidad de los agentes y la deliberacién en el proceso de los movimien-
tos de ideas politicas (Freeman, 2009; Lendvai y Stubbs, 2009). Asimismo,
critican que los investigadores tradicionales hayan incorporado un enfo-
que multinivel para estudiar la transferencia de politicas (Evans y Davies,
1999; Evans, 2004, 2009) sin tener en cuenta la politica de escala y los
vinculos iterativos entre los procesos locales, nacionales y globales en la
produccién del espacio (Lendvai y Stubbs, 2007, 2009; Clarke et al., 2015;
Balen y Leyton, 2015).

Teniendo en cuenta estas “deficiencias” de los enfoques tradicionales, el
enfoque de la traduccion de politicas publicas se centra en las formas en
que las politicas publicas (esquemas, contenidos, tecnologias e instrumen-
tos) cambian constantemente, haciendo hincapié en las interacciones, la
complejidad y la liminalidad de encuentros entre actores, lugares, escalas y
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contextos (Lendvai y Stubbs, 2007; 2009). Los procesos de formacion,
transformacion y contestacién implican que la transferencia de politicas
publicas nunca es un proceso politico que se dé por sentado, automatico o
carente de problemas. Este enfoque nos permite comprender la compleji-
dad del movimiento de ideas politicas que influyen en la politica ptblica, y
la politica puiblica como un cambio constante a lo largo del proceso politico.

Una nocién clave en este enfoque es la idea de “traduccion” y el foco en
el lenguaje. En este sentido, Freeman (2009, p. 431) afirma que “la politi-
ca se hace en palabras y se mueve”, por lo que la elaboracién de politi-
cas publicas se entiende como un proceso constante en el que las ideas
viajan entre actores y lugares, convirtiéndose en decisiones e instrumen-
tos politicos. Asi, también enuncia la idea de “politica como traducciéon” y
argumenta que la traduccion “implica representar algo de una nueva forma
y en un nuevo lugar, cambiando inevitablemente lo que significa”, por lo
que incluye tanto la transferencia como la transformacién. Freeman sos-
tiene que se trata de un “oficio de compromiso”, un arte, no una ciencia,
que implica mediar entre diferentes reivindicaciones. En el mismo sentido,
la traduccién es mas que interpretacion: es activa, productiva y creativa.
Por tanto, los significados de las politicas publicas van cambiando en cada
momento del proceso politico y a través de los actores implicados (Balen y
Leyton, 2015). Este énfasis en el enfoque de traduccién ayuda a identificar
los diferentes significados asignados a la politica puiblica a través del proceso
politico y de los actores.

Teniendo en cuenta que las ideas politicas no viajan solas, los actores
politicos —estatales y no estatales, expertos, ciudadanos organizados y
no organizados— desempefian un papel importante en la traduccién. La
traduccion de las politicas publicas es un enfoque basado en los actores,
ya que ayuda a comprender el proceso politico centrandose en los actores
implicados y prestando atencién a como participan en la transformacién
de las ideas procedentes de otros lugares (Mukhtarov, 2014). Permite
comprender céomo los actores deciden actuar a una escala geografica
determinada, asi como la medida en que las contingencias del contexto y
la politica publica interactian con las intenciones de los actores politicos.
Clarke (2005) subraya la relevancia de este enfoque por su capacidad para
llamar la atencién —de hecho, “visibilizar’— la labor de los traductores,
intermediarios y mediadores, aquellos agentes “translocales” que median
entre lenguas, contextos, lugares y niveles. También subraya que el enfoque
de la traduccién ayuda a comprender como la politica publica pasa de la
formulacién a la practica de primera linea, arrojando nueva luz sobre el
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proceso de implementacion. Los traductores son cruciales en el proceso de
traduccion; de ahi la centralidad de conocer las traducciones que realizan
los BNC y los equipos locales de implementacion.

Asi pues, la traducciéon de las politicas puablicas hace de la agencia un
elemento central y los traductores estan en el epicentro del enfoque: las
personas, las organizaciones y las redes son fundamentales e impulsan la
traduccion en el proceso politico (Bissell et al., 2011; Ingold y Monaghan,
2016), pues no se limitan a proporcionar conocimientos técnicos y
analisis desinteresados, sino que son actores interesados por derecho
propio (Lendvai y Stubbs, 2009). El enfoque considera a los agentes como
parte integrante de los contextos en los que operan, no independientes de
ellos. Los vinculos entre actores y las redes pueden considerarse comuni-
dades interpretativas (Acharya, 2004) inmersas en un proceso continuo de
cambio, modificacién y traduccién (Freeman, 2009).

Por el contrario, sus intercambios colectivos crean las estructuras de tra-
duccién de politicas publicas. Este foco en el traductor y los mediadores
de traduccién pone de relieve el papel clave de los agentes, asi como su ca-
pacidad de agencia, influyendo constantemente en los cambios del proceso
politico.

El enfoque de la traduccién reconoce la incertidumbre y la complejidad
como ideas centrales (Freeman, 2009). Este enfoque se centra en la politica
social en términos de sus “profundas incertidumbres” o “desplazamientos”
de lo dado por sentado. En ese contexto, es pertinente captar la “comple-
jidad y liminalidad de los encuentros entre actores, sitios, discursos, es-
calas y contextos” (Lendvai y Stubbs, 2009, p. 675) y podria permitir el
surgimiento de una perspectiva multifacética que reconozca la hibridez e
incorpore diversas perspectivas.

Esta posicion es también un lugar de filtracion, recombinacién y rein-
vencién de ideas politicas. En las diversas escalas y contextos se traducen,
distorsionan, transforman y modifican los significados politicos; y la tra-
duccién se produce en una compleja red. De ahi que la traduccién y la
creacién de significados se conviertan en los mecanismos del poder. Este
énfasis en la incertidumbre, la relacién entre actores internacionales, na-
cionales y locales, asi como la multiplicidad de actores que desempenan
un papel de creacién de significado nos permite comprender mejor la
complejidad del proceso por el que se construyen y reconstruyen las politi-
cas publicas.
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Las relaciones de poder entre los actores son relevantes en el enfoque de la
traduccién. Como subraya Herbert-Cheshire (2003, p. 456), la traduccion
es “un proceso continuo a través del cual los individuos transforman los
conocimientos, las verdades y los efectos del poder cada vez que se encuen-
tran con ellos”. Lendvai y Stubbs (2009, p. 677) proponen una comprension
postestructuralista del poder, en la que “se entiende como un proceso tem-
poral, fluido e interactivo, que funciona a través de distorsiones, despla-
zamientos y transformaciones que dan lugar a una constante inscripcién y
reinscripcion de las relaciones de poder”.

En la medida en que las ideas politicas son “traducidas” por los distintos
agentes que intervienen en su circulacién, lo que viaja no es “una idea
0 una practica como tal, sino que experimenta la traduccién a medida
que se difunde, dando lugar a versiones en diferentes contextos locales”
(Sahlin y Wedlin, 2008, p. 225). En este sentido, la traduccién de politicas
publicas propone idealmente desarrollar relatos etnograficos de los
procesos de cambio politico que hacen hincapié en la mediacién, el didlogo,
la traduccién, el compromiso y la resistencia (Lendvai y Stubbs, 2007).

La traduccién representa una serie de perturbaciones que pueden
producirse entre la “creacion”, la “transmisién” y la “interpretacién” o
“recepcion” de los significados politicos (Lendvai y Stubbs, 2007, p.2).
En este sentido, la traducciéon de politicas publicas considera que la
elaboracion de estas es un “proceso de creacién de significados y reivindica-
ciones” (Lendvai y Bainton, 2013). Sin embargo, la historia, las tradiciones
y las instituciones locales constituyen un importante telén de fondo para la
forma en que los actores de un entorno determinado se comprometen con
las ideas (Kirkpatrick et al., 2013).

En este sentido, la forma en que en el proceso de politicas publicas se
emplean las evidencias, las pruebas, las ideas y el conocimiento esta
relacionada con la  interpretacién, ya que los  actores
institucionales los “promulgan” e “incorporan” con la interpretacion, ya
que son “promulgados” e “incorporados” por los agentes institucionales
(Kirkpatrick et al., 2013). La interpretacion es la piedra angular del proceso
de utilizacién del conocimiento, aunque es la mas dificil de observar. Es
explicitamente politica, ya que vincula y forma sistemas y gobernanza que
devuelven el poder, llamando la atencién sobre “qué se traduce y quién lo
traduce” (Ingold y Monaghan, 2016; Lendvai y Bainton, 2013; Needham,
2011). El viaje de las ideas politicas exige desvincularse de un contexto
institucional a otro, desarrollando la promulgacién y la legitimacién dentro
de los contextos locales.
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Este proceso de construcciéon de relatos de politicas a través de
relaciones de podery actores de diferentes contextos nos ayuda a entender el
proceso politico como una interpretacion y legitimacién moviles.
Desde este enfoque, “la politica siempre esta en proceso de elaboracién o
construccién” (Clarke et al., 2015, p.15). En este sentido, Bacchi (1999;
2009) sugiere que las politicas publicas se construyen y afirma que el
problema politico puede construirse (y reconstruirse) en cualquier fase
del proceso; los diferentes actores también pueden tener diversas repre-
sentaciones del problema politico. Subraya que las politicas no estan “ahi
fuera” esperando a ser descubiertas por los responsables politicos. En este
enfoque, el espacio y la escala también son contingentes, complejos y
construidos social y politicamente (Stubbs, 2005).

A diferencia de los estudios sobre los agentes internacionales y la politica
social racionalistas, que entienden las escalas o niveles como univocos, el
enfoque de la traduccién los interpreta como un “resultado de las tensiones
que existen entre las fuerzas estructurales y las practicas de los agentes
humanos” (Marston, 2000, p. 220). En lugar de darse por sentada, una
politica de escala se refiere, en términos de Brenner, a “la produccion,
reconfiguracion o impugnaciéon de diferenciaciéon, ordenacién 'y
jerarquizacién de las escalas geograficas” (Brenner, 2001, p. 600). En este
sentido, la politica publica transnacional, nacional o local no se trata de
transferencias lineales de un lugar a otro, sino de redes multiescalares que
“vinculan los procesos locales y translocales, produciendo y consolidando
las construcciones sociales del lugar” (Jones et al., 2004, p. 104).

En este sentido, el enfoque de traducciéon propone centrar la atencién
en el proceso de desplazamiento, poniendo en tela de juicio cualquier
aferramiento a la universalidad y, en segundo lugar, el desplazamiento se
refiere a la desvinculacién de diversas formas de toma de decisiones y elabo-
raciéonde politicasanivellocal, algo parecido a una especie de despolitizacion.
Organizaciones internacionales como el Banco Mundial y la Unién
Europea promulgan un desplazamiento de la formacién de politicas
publicas, llevan a cabo practicas de reinscripcion de la
institucionalizacién y la agenciacién, y remodelan los procesos de toma
de decisiones negociados localmente. Este desplazamiento cuestiona la
legitimidad, la rendicién de cuentas, la apropiacion y la participacién en el
proceso politico (Lendvai y Stubbs, 2007).

También plantea poner atencién en otro proceso, relevante para lecturas
de América Latina, que es el disciplinamiento, pues para el proyecto
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colonial, la exportaciéon de tecnologias administrativas, econdémicas,
sociales y politicas occidentales y la objetivacion de los sujetos coloniales
han sido importantes métodos y procedimientos de disciplinamiento de
las practicas (Lendvai y Stubbs, 2007). En este sentido, basta mirar los
modelos de politicas sociales de transferencias monetarias condicionadas
implementados masivamente en la regién en las tltimas décadas.

Asi también, el enfoque de traduccién propone debatir el supuesto de que
el conocimiento cientifico es un ambito distinto y separado del de la politi-
ca -el conocimiento es lineal- y la premisa conexa de que “los expertos
pueden, de hecho, ofrecer a los responsables politicos una verdad objeti-
va y libre de valores sobre cuestiones completamente desordenadas y mal
estructuradas como la pobreza y el desarrollo mundiales, son las razones
gemelasparaexcluircomono-conocimientounacantidadsustancialdepuntos
de vista posiblemente relevantes que podrian conducir a una formulacién de
politicas més eficaz” (St. Clair, 2006, p. 81). La despolitizacién de lo politico
es una preocupacion crucial para la teoria poscolonial. Lo politico siempre se
pone de relieve en términos relacionales como poder/saber, dominacién/re-
sistencia o hablar/silenciar. Ademas, lo politico siempre esté estrechamente
relacionado con procesos econdémicos, sociales, geograficos y culturales.
En esta arquitectura conceptual, la nocién de ideologia en un
entendimiento poscolonial es politica y un concepto cultural (Lendvai
y Stubbs, 2007b).

Por ultimo, la traduccién introduce la idea de las politicas sociales
entendidas como un conjunto fluido, complejo y con multiples actores, en
lugar de regimenes dependientes de la trayectoria, lo que podria ser una
visién institucionalista para comprender los procesos de politica.

Procesos de traduccion en el andlisis de programas sociales
en Chile

En América Latina y particularmente en Chile, existe un modelo de disefio
de politicas publicas fuertemente centralizado y se asume que los niveles de
gobierno subnacional y actores locales son mas bien ejecutores de politicas
publicas, en vez de creadores de estas. Al mismo tiempo, si bien se reconoce
la centralidad de los BNC en los resultados de las politicas, es un campo de
estudio que requiere ser desarrollado en la regién (Dussauge et al., 2018;
Eiro, 2019; 2022; Isunza-Vera, 2019; Pires, 2019; Lotta et al., 2022; 2023).

En Chile, donde luego de las radicales decisiones ocurridas a inicios de
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los afios 80 durante la dictadura militar y mantenidas luego de la recu-
peracién de la democracia (Leyton, 2024), los BNC realizan su labor en
un contexto de instituciones estatales débiles, explicadas por una serie de
factores, como son los administrativos (escasez de recursos, reglas disfun-
cionales, fallas en la rendicién de cuentas), factores politicos (clientelismo y
patronazgo, autoritarismo, baja autonomia burocratica), asi como por fac-
toressociales (desigualdad social, baja confianza en el gobierno yresistenciae
informalidad) y factores profesionales o normas profesionales formales
e informales, que configuran las condiciones de empleo de los técnicos y
profesionales que ejecutan la politica (incluyendo salario, seguridad laboral
y posibilidades de carrera), aspectos que en la regién resultan muy criticos
(Peeters y Campos, 2022). El modelo centralizado de politicas publicas se
instala a comienzos de los ochenta en coherencia con la definicién de un
Estado Subsidiario (Leyton, 2024; Leyton y Mufioz, 2020; Mufioz Arce et al.,
2022). En este marco, muchas de las politicas publicas y programas sociales
operan via transferencia de recursos desde las instituciones nacionales a
los municipios, que complementan con recursos propios y ademéas asumen
la responsabilidad de contratar a equipos de profesionales y técnicos para
implementar los programas en su territorio. Este es el escenario en el cual
se implementan los programas sociales y donde potencialmente ejercen su
capacidad de agencia los equipos de BNC locales.

Estos elementos y caracteristicas del contexto en el que se implementan los
programas sociales en Chile son relevantes dado que, por un lado, se espera
de estos equipos locales la consecucién de los resultados esperados en la
‘solucién’ de los problemas que los programas enfrentan, pero por otro,
las condiciones de trabajo son muy precarias y complejas, dada su doble
dependencia: administrativa, del municipio; y técnica, de la institucién cen-
tral, sumado a la generalizada situacién de contratos temporales y a hono-
rarios en que se encuentran las y los profesionales, y que ha sido también
documentada (Daher et al., 2021; Villalobos et al., 2021; Munoz Arce et al.,
2022; Reininger et al., 2022a).

En un estudio cualitativo de la implementacién de programas
sociales a nivel local realizado en Chile, se evidencia que los equipos locales
desarrollan traducciones y adaptaciones en al menos tres aspectos claves del
disefio de los programas: en relacién con el problema publico que les origi-
na; a sus objetivos, y respecto de las estrategias metodolégicas y actividades
que llevan a cabo (Leyton, 2023). En estos resultados, se puede apreciar y
poner en valor los planteamientos de este enfoque de traduccién de politicas
ala vez que se reconoce la capacidad de agencia de los burécratas a nivel de
calle, cuyas traducciones pueden tener diversas explicaciones y muchas de
ellas asociadas a la debilidad institucional en que se desempefian.
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Analizando tres programas sociales vinculados a la promocién de la
autonomia econémica de las mujeres, a la prevencién del consumo de dro-
gas y al cuidado comunitario de personas mayores, los equipos locales a
cargo de su implementacién traducian el problema abordado por la in-
tervencién no como un problema especifico sino como uno estructural
y, en ese sentido, consideran muy dificil dar solucién al mismo dadas las
caracteristicas y las acciones contenidas en el programa disenado. Por ejem-
plo, en el caso de los equipos a cargo de la implementacion del programa
asociado a la autonomia econémica de las mujeres, los BNC plantean que el
problema central que enfrentan es la violencia de género y la carencia de una
estrategia multidimensional e integral para hacerle frente. Por otro lado,
los BNC del programa dirigido a prevenir el consumo de drogas traducen y
consideran que el problema central que intentan abordar es el de la po-
breza y la marginalidad social que viven los jévenes a los cuales se orienta
su trabajo.

En este sentido, en la construccion del problema que enfrenta el progra-
ma, las diferencias entre las traducciones de los equipos respecto del
problema original establecido en el disefio del programa muestran un
distinto grado de divergencia. Ello podria estar influenciado, por un lado, por
factores como las caracteristicas y demandas del grupo de la poblacién al
que se encuentra dirigido el programa (aspecto que es relevado por BNC que
implementan el programa que fortalece la autonomia econémica de las
mujeres) y, por otro lado, por motivaciones y opciones de los BNC a cargo
de la implementacién que se evidencia en diversas orientaciones tedricas
al momento de tomar decisiones (por ejemplo, entre vulnerabilidad versus
exclusion; desigualdad versus violencia; salud desde un enfoque biomédico
versus factores socioculturales; comunidad versus familia).

En lo que se refiere a las traducciones en los objetivos de los programas,
se observa la influencia de distintos factores que parecieran incidir en las
adaptaciones o traducciones en torno a los mismos. Asi también, la impor-
tancia o magnitud de dichas traducciones es distinta entre los programas.
En un programa, los ajustes sefialados por los BNC son minimos y mas bien
se evidencia que estos agregan objetivos propios o se focalizan en aquellos
que consideran que se pueden lograr de mejor manera en sus territorios. En
el otro programa, los equipos muestran que las traducciones realizadas son
mas bien un ajuste que busca gestionar los programas en funcion del perfil
y de la oferta y la demanda de sus destinatarios. Esto como consecuencia
de la creencia de que los objetivos del programa no son alcanzables y que
las actividades planificadas juegan un papel muy acotado y marginal en la
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solucién del problema. Todo esto podria tener impactos en reducir o au-
mentar la brecha de desigualdades entre ciudadanos, puesto que los BCN
mediante el ejercicio de su capacidad de agencia podrian mejorar la perti-
nencia y efectividad de las politicas publicas, a la vez que generar barreras
de entrada o estrategias inefectivas para resolver el problema que da origen
a la politica publica o el programa.

Adicionalmente, los BNC de los equipos locales plantean que el
cumplimiento de metas es algo a lo que deben orientar sus esfuerzos, pero
ello no lo vinculan directamente a la consecucion de los objetivos que tra-
ducen de los programas, ni al abordaje del problema central, sino que se
trata de algo que se debe cumplir dados los controles y requerimientos de
las instituciones del nivel nacional. También se evidencia una tensién entre
comprender los objetivos como orientadores de las acciones del progra-
ma, y una excesiva presion por el cumplimiento de metas e indicadores
estandarizados que miden resultados finales, y no los procesos desarrolla-
dos con la ciudadania.

Entre los principales factores que los equipos locales consideran como de-
terminantes para el cumplimiento de los objetivos de los programas estan
el tiempo, los recursos disponibles y la influencia de la politica local en los
procesos de implementacion de los programas. Lo anterior, fruto de la de-
pendencia administrativa de los profesionales y técnicos del nivel local (y su
dependencia técnica de la institucion del nivel nacional). En diversos equi-
pos locales se enfatizé lo importante que es el apoyo politico a nivel local,
principalmente de las alcaldesas y alcaldes, para alcanzar los objetivos del
programa o, en el sentido contrario, las solicitudes o exigencias de llevar a
cabo adicionalmente actividades y tareas del municipio, lo que afectaria la
ejecucion del programa.

Finalmente, en relacion con las estrategias metodoldgicas y actividades y
sus ajustes, los BNC de calle también realizan traducciones y ajustes en
estrategias metodoldgicas y actividades consideradas en los disefios origi-
nales de los programas. Dichas traducciones tienen distintas motivaciones,
tales como los intereses y opciones de los BNC a nivel local, la capacidad
de agencia y el perfil de ciudadanos/as y actores de nivel local, y la gestion
de los recursos.

En lo que respecta a las traducciones y ajustes orientados por los intereses

y motivaciones profesionales de los BNC, es posible sefialar que en uno de
los casos estas son mas frecuentes que en los otros. En este caso, lo que
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se visualiza es que en los equipos locales se priorizan distintos enfoques
orientadores en la construccion del problema central que enfrentan, lo que
influye en la estrategia metodolégica para su abordaje. En general, estos en-
foques se asocian al énfasis de los gobiernos de turno, a los datos existentes
en relacion con el problema, asi como al reconocimiento de experiencias
internacionales en la materia. Las principales diferencias identificadas se
pueden apreciar en la eleccion de estrategias en el marco de dicotomias:
contexto/individuo; universal/focalizado; colaborativo/no colaborativo.

Se identifican algunas actividades nuevas incorporadas por los BNC del
programa, en general, motivadas por la necesidad de responder a las
necesidades de las y los destinatarios de los programas.

Las traducciones de estrategias metodologicas y actividades estan
mediadas o influenciadas por la escasez de recursos disponibles en el nivel
local. A pesar de ello, pocos entrevistados/as dan cuenta de componentes
de los programas no implementados o la no ejecuciéon de actividades
consideradas minimas en los disefos originales de los mismos.

Todo lo anterior permite evidenciar las diversas traducciones realizadas por
los equipos locales y como algunas de ellas responden a las debilidades
institucionales en las que realizan su trabajo.

Reflexiones finales

Habiendo presentado las principales caracteristicas del enfoque de
traduccién de politicas publicas y su potencial para dar cuenta de los
cambios y transformaciones que las mismas tienen durante el proceso de
implementacién, se evidencia el rol central de los BNC en ello. Dado que
se materializa la idea de que las politicas publicas y los programas son
un ente vivo y su configuracién depende del ejercicio de la capacidad de
agencia de quienes se encuentren involucrados en su gestiéon. Ello resulta
especialmente importante cuando estamos en un contexto con altos niveles
de descentralizacién hacia el nivel municipal en la ejecucion de politicas
sociales, a la vez que la predominancia de l6gicas que ponen mas el acento
en los resultados y menos en el proceso de implementacion, lo que termina
ocultando la complejidad de la politica puiblica durante su implementacion,
y el rol de los BNC en dicho proceso. Este tipo de analisis parece aportar
atn mas en contextos de debilidad institucional, como el latinoamericano
y el chileno, que estan a la base de estas transformaciones y ajustes que los
BNC realizan a las politicas publicas e intervenciones estatales.
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Este enfoque de traduccién aporta a una lectura mdas comprensiva y
dinamica del proceso de implementacién y permite reconocer cémo, en
un contexto de debilidad institucional como el latinoamericano, los BNC
enfrentan su labor y traducen las politicas publicas. En este sentido, todos
estos ajustes y traducciones dan cuenta de la capacidad de agencia (au-
tonomia y poder discrecional) de los BNC a nivel local o territorial. Para
algunos autores, el ejercicio de la discrecion es inevitable y necesario, ya
que las reglas formales no pueden explicar todos los casos individuales y, en
general, los recursos de las instituciones estan por debajo de los necesarios
para responder a los requerimientos ciudadanos (Oliveira, 2012). Lo que
podria implicar que se aporte a incrementar o a reducir las desigualdades
de las y los ciudadanos, como sefiala Roberto Pires en este mismo libro.

El poder discrecional de los BNC se torna imprescindible para que la
institucionalidad se adectie a la realidad local y para que el trabajo cumpla
con las necesidades de la poblacion, pero a costa de esfuerzos y recursos
personales de los BNC (Favero y Danel, 2025; Baraibar, 2025). El anali-
sis de los procesos de traduccién de las politicas sociales desde América
Latina y a nivel territorial o local, hace sentido también a propdsito de las
nociones de desplazamiento, disciplinamiento y la despolitizaciéon de lo
politico y su relevancia para comprender los procesos de transformaciones y
adaptaciones de las politicas publicas disefiadas a nivel central, que es un
campo que requiere ser profundizado.
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CLAVES METODOLOGICAS PARA EL ESTUDIO
DE LAS BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE EN
AMERICA LATINA

Fernando Nieto Morales y Juan C. Olmeda

Introduccion

Profundizar en el estudio de las burocracias de nivel de calle (BNC) en
América Latina es clave para comprender mejor las particularidades de
la region y aportar a la literatura global desde una perspectiva situada.
América Latina presenta especificidades histéricas, politicas y sociales—
como altos niveles de desigualdad, sistemas democraticos en tensién y
contextos de informalidad—que moldean la interaccién entre
funcionarios y ciudadania de manera distinta a la observada en Europa
y Estados Unidos (Chang y Brewer, 2023; Peeters y Campos, 2023). Estas
particularidades afectan como se implementan politicas publicas y como los
funcionariosaplicanlasleyes. Ademas, el analisis de estasburocracias permite
cuestionar la universalidad de ciertos conceptos y modelos
desarrollados en el Norte Global, que contribuye a su “recontextualizacion” y
“descolonizacion” (Eir6 y Lotta, 2024; Peeters y Campos, 2023; Lotta
et al., 2022). Este campo ofrece un potencial significativo para generar
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conocimientos que amplien la comprension de la “experiencia burocratica”
en la regién y propone estudios que reflejen mejor la complejidad de los
contextos latinoamericanos (Leonardi, Paraciani y Raspanti, 2024; Lotta et
al., 2022).

Pese a los avances observados en América Latina en el estudio de estos
temas, existe una notable ausencia de discusiones sobre los métodos mas
adecuados para estudiar los casos latinoamericanos. Este vacio plantea un
problema para quienes buscan ahondar en la comprensién de las dinamicas
y desafios que enfrentan las BNC en contextos con especificidades como las
que se observan usualmente en la region (Peeters y Campos, 2023; Peeters
y Nieto Morales, 2020). Dado lo anterior, es crucial indagar en las claves
metodolégicas que permitan un acercamiento mas eficaz y sensible y que
aseguren que los disenos y hallazgos tengan validez (Veltri, 2023).

El propésito de este capitulo es explorar las metodologias comun-
mente empleadas en algunos estudios recientes sobre BNC en América
Latina, reflexionar sobre sus fortalezas y debilidades, asi como destacar la
importancia de expandir, profundizary explorar el herramental metodoléogi-
co en el contexto latinoamericano. El capitulo no solo ofrece un panorama
preliminar de las metodologias utilizadas, sino que también propone abrir
una discusién mas amplia sobre la forma en que se estudia el fenémeno.

A partir de nuestra revision de mas de cuarenta contribuciones,
observamos que la mayoria se basa en datos cualitativos obtenidos
mediante observacién participante, anélisis documental, entrevistas
cualitativas a profundidad y grupos focales. Ademas, los estudios tienden
a enfocarse en casos especificos de provisién de servicios o areas de
politicapublica,enlugardedisefios comparativos. Tambiénidentificamosuna
inclinacién hacia la produccién conceptual inductiva, méas que hacia
la prueba deductiva de hipétesis. Varios trabajos buscan “dar voz” a los
sujetos de estudio, abordar las motivaciones y frustraciones de los ac-
tores, asi como visibilizar las relaciones, restricciones y adaptaciones
en la implementacién de politicas publicas y provisiéon de servicios. Por
ultimo, los estudios revisados consideran factores institucionales y
contextuales como elementos que influyen en el disefio mismo de las
investigaciones. Estos incluyen escasez de recursos, reglas disfuncionales,
condiciones laborales precarias, contextos de violencia y la dificultad para
verificar la validez de cifras o fuentes.
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Con base en estos hallazgos, argumentamos que la metodologia para el
estudio de la BNC en América Latina debe partir del reconocimiento de
los atributos particulares de la regién, que incluye la compleja relacion
entre las sociedades y los Estados latinoamericanos. Ademads, es
fundamental considerar la naturaleza del problema y la pregunta de investi-
gacion, asi como las necesidades y limitaciones que las y los investigadores
enfrentan. En este contexto, se subrayalanecesidad de metodologias que sean
mixtas y sensibles a los matices locales, capaces de capturar la diversidad y
complejidad de las dinamicas, pero que también se complementen con
andlisis comparativos y longitudinales que permitan asir patrones mas
generales y desarrollar teorias y modelos de mayor alcance. La exploracion
de nuevas y viejas técnicas y enfoques puede conducir a una comprension
mas profunda y precisa de los fenémenos.

Ademas, este capitulo enfatiza la necesidad de una mayor colaboracién
entre investigadores con diferentes improntas metodoldgicas o con cono-
cimiento de distintos casos, asi como entre academia y profesionales del
sector publico para desarrollar y validar métodos que puedan capturar de
manera més efectiva la realidad de las BNC. Esto subraya la importancia
de fortalecer un campo de estudio con clara relevancia practica y destaca
la necesidad de producir hallazgos sélidos que contribuyan, por un lado, a
producir conocimiento de frontera, y por otro, a la mejora de las adminis-
traciones publicas y a la implementacién de politicas publicas mas efectivas
e incluyentes (Cejudo et al., 2018).

El contexto latinoamericano como fuente de inspiracion
y restriccion

El analisis del funcionamiento de las BNC en América Latina no puede
abordarse sin considerar algunas de las dinamicas que atraviesan el funcio-
namiento del Estado latinoamericano. Muchas de estas tienen profundas
raices histéricas y sociolégicas que, en general, no han logrado ser rever-
tidas a pesar de la implementacién de diferentes reformas a lo largo del
tiempo. Esta persistencia estd ademas explicada por la tenue o inexistente
linea que separa el accionar del funcionamiento de diversas agencias del
Estado de las practicas y acciones llevadas adelante por la fuerza politica
en control del gobierno. En otras palabras, en los paises de América Latina
parece resultar una realidad aceptada que el partido, coalicién o liderazgo
que accede al poder utilice los recursos y capacidades del aparato estatal
para sus propios fines y, en consecuencia, algunos de los principios clasicos
del Estado weberiano, como la separacién entre politica y administracién o
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la imparcialidad del Estado de derecho, son supuestos endebles, en el mejor
de los casos (Haber, 1997; Mazzuca y Munck, 2021).

Dar cuenta de este contexto resulta relevante por dos motivos.
Primero, porque afecta de manera directa la relacion entre la ciudadania y el
Estado, que tiene generalmente a los BNC como el primer eslabén que
articula este vinculo y que asumen en la préctica ser la “cara del Estado”
ante la poblacién. Segundo, porque da lugar a fenémenos que atraviesan
el funcionamiento del Estado mismo, y que indefectiblemente afectan
el actuar de la BNC, que no son de facil observaciéon ni que puedan ser
facilmente cuantificables. Esto se suma ademds a una debilidad de los
Estados latinoamericanos para generar informacién sistematica y confiable
sobre su propio accionar. Todo lo anterior da lugar a que el estudio de la BNC
en este contexto, y en particular de ciertas agencias, como en los cuerpos de
seguridad o en la provision de servicios sociales, se haya tendido
a privilegiar enfoques cualitativos o incluso discusiones tedricas sin
sustento empirico.

En la literatura empirica enfocada en el estudio de los Estados
latinoamericanos pueden observarse diferentes temas clave: (a) las bajas
o limitadas capacidades estatales como factor que afecta negativamente el
funcionamiento del aparato estatal, (b) el patronazgo como préctica para
llenar puestos en la burocracia, (c) el clientelismo y la corrupcién como
las “vias” para acceder a los bienes y servicios provistos por el Estado.
Asimismo, hay trabajos que buscan dejar en claro cémo todo lo anterior
afecta la confianza de la ciudadania en el aparato estatal.

Uno de los elementos que adquirio relevancia en el estudio y la discusion
sobre los Estados latinoamericanos en las primeras décadas del siglo XXI
fue el de su debilidad en comparacién con lo observado en otras regiones
y, en particular, en los paises del Norte Global. Si se retoma el concepto de
capacidades estatales (Mann, 1984 y 1993; Tilly, 1990), diversos autores han
sefialado la debilidad relativa que los paises latinoamericanos presentan en
relacion con su capacidad coercitiva, es decir, aquella que permite ejercer
un control sobre el territorio, y su capacidad extractiva, que es la que
permite obtener recursos de la sociedad via impuestos para financiar el
funcionamiento de la burocracia y la provision de bienes y servicios
publicos (Mazzuca y Munck, 2021; Altman y Luna, 2012; Giraudy, 2012).
Esta debilidad que observamos de manera comparada en los Estados
latinoamericanos ha tenido origenes histéricos y estd vinculada con las
particulares condiciones en las que se dio el proceso de construccién
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del Estado (Centeno, 2002; Soifer, 2015; Kurtz, 2013; Mazzuca, 2021;
Schenoni, 2021). Otro punto relevante, sin embargo, es que no todos los
Estados latinoamericanos son igualmente débiles, ni en todos sus aspectos,
por lo que resulta necesario tomar en cuenta la heterogeneidad observada.
Por ejemplo, parece haber cierto consenso respecto de que paises como
Chile o Uruguay han logrado Estados mas sélidos en términos relativos,
mientras que casos como Perti o Bolivia se han ubicado tradicionalmente
en el otro extremo. En cualquier caso, las limitadas capacidades estatales
en América Latina tienden a revelarse en atributos o condiciones tipicas
que caracterizan a la burocracia y su relacién con la sociedad, como la
precariedad, desigualdad administrativa, violencia e incertidumbre.

Desde una vision mas enfocada en la burocracia, otro de los fenémenos
clave ha sido la dificultad para construir servicios civiles profesionalizados
y profesionales del gobierno con formacién técnica. En cambio, se observa
el predominio de précticas de patronazgo que suponen intercambiar apoyo
politico a cambio de acceso a cargos y autoridad (Geddes, 1996; Panizza,
Ramos Larraburu y Scherlis, 2018; Oliveros, 2021). Desde la disciplina de la
administracion publica se ha sefialado el impacto de no contar con politicas
de profesionalizacion y de las condiciones de trabajo que enfrentan los ser-
vidores publicos (Cortazar Velarde, Lafuente y Sanguines, 2014; Dussauge y
Méndez, 2011; Nieto Morales, 2023), mientras que en los estudios desde la
ciencia politica se han resaltado los incentivos que llevan a los politicos a no
invertir en la construccién de servicios civiles independientes o a preservar
sistemas relacionales que a menudo implican la captura de partes del
Estado (Geddes, 1996; Rothstein y Teorell, 2008).

Lo anterior también permite entender la preeminencia de otras dos
dinamicas endémicas a los Estados latinoamericanos: el clientelismo y la
corrupcién. El primero ha sido analizado profusamente en relacién con
la dinamica electoral y el rol que asume en la busqueda de votos por parte
de los partidos politicos latinoamericanos (Stokes et al., 2013; Magaloni
et al., 2007; Levitsky, 2007). Desde otras perspectivas se ha buscado com-
prender en qué medida las dindamicas clientelares suponen el desarrollo
de vinculos de mas largo plazo que se sustentan en un intercambio mas
que en un chantaje (Auyero, 2000; Zarazaga, 2014). En cualquier caso, las
practicas clientelares estan relacionadas en gran medida con el Estado y su
burocracia en al menos dos sentidos: en primer lugar, porque aquellos
bienes o servicios que los operadores politicos proveen a sus clientelas son
producidos o provistos por el aparato burocratico o son financiados con
recursos publicos (Chudnovsky, 2020); en segundo, porque el o los partidos,
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grupos o movimientos que controlan al Estado tienen mayor acceso a estos
bienes y servicios y, a menudo, estdn en mejores condiciones de usarlos
para desarrollar su estrategia politica (Calvo y Murillo, 2004). Mas atn, el
tema del clientelismo pone de relieve la naturaleza relacional y contingente
que a menudo se establece entre el Estado y sus cuerpos administrativos,
por un lado, y la sociedad, por el otro.

Por ultimo, la corrupcién es un problema que los Estados latinoameri-
canos han arrastrado histéricamente (Blake y Morris, 2009). Hoy en dia,
los relevamientos sistematicos que llevan adelante organizaciones como
Transparencia Internacional muestran que varios paises de la region pre-
sentan resultados (muy) negativos en los ranquines de corrupcion, aunque al
mismo tiempo revelan cierta heterogeneidad (Transparency International,
2024). En cualquier caso, lo relevante para este trabajo es que las relaciones
ilicitas o ilegitimas entre el Estado y los privados operan a un nivel macro
y promueven acuerdos e “intercambio de favores” entre altas autoridades
y actores interesados (Lagunes y Svenjar, 2020), pero también son practica
cotidiana en un plano micro, lo cual lleva a que las personas accedan al
pago de sobornos como préactica inevitable para acceder a ciertos servicios
o bienes publicos, pero también para librarse de sanciones. La recurrencia
de este tipo de practicas no supone sin embargo que estén reguladas por
“reglas informales” estables y claras, sino que, por un lado, se construyen
a partir del uso discrecional de los funcionarios publicos de su (poca o
mucha) autoridad y, por el otro, son producto de atributos contingentes de
la relacion entre sociedad y Estado, que incluyen la cantidad y severidad de
las cargas administrativas imbuidas en dicha relacién (Lotta, Nieto Morales
y Peeters, 2024).

El conjunto de dindmicas consideradas en parrafos anteriores afecta la
relacién entre el Estado y la sociedad. Diversos trabajos han analizado
el fenomeno desde una visién amplia considerando datos de encuestas
propias o de las elaboradas por estudios multianuales (Weitz-
Shapiro, 2008; Monsivais Carrillo, 2019), que dejan en claro que, en la
medida en que la ciudadania tiene una visién mas negativa respecto del
desempenodelaparatodel Estado,disminuyelaconfianzaenlasinstituciones.
Desde otra perspectiva, otros trabajos se han centrado en analizar las
interacciones “micro” entre ciudadania y diferentes oficinas publicas
(Auyero, 2012), lo cual concluye que ciertas dinamicas que se generan en
dichos procesos (por ejemplo, largas esperas, requisitos poco claros,
arbitrariedad) tienen como efecto el “disciplinamiento” de los
usuarios y la gestion de las desigualdades (Peeters y Nieto Mo-
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rales, 2020). En ambos casos, no obstante, las condiciones de
realidad del Estado y de su relacién con la sociedad en paises lati-
noamericanos no solo afectan las caracteristicas de los fenémenos a
estudiar, sino que también limitan las posibilidades de estudio de los
mismos. En ese sentido, las dindmicas mencionadas pueden pensarse no
solo como parte del objeto de estudio, sino como elementos a considerar
en las posibilidades o aproximaciones metodolégicas para el analisis de las
relaciones Estado-sociedad en América Latina, en general, y de las BNC,
en particular.

Metodologia

Para comprender las aproximaciones metodolégicas predominantes en
el estudio de las BNC, ademas de comprender el contexto general de la
region y del Estado latinoamericano, es central revisar algunas de las
contribuciones mas recientes en el campo. Este analisis nos permite
identificar tanto tipos de evidencia, como métodos de recolecciéon y de
andlisis comunmente empleados. Con ese propdsito, realizamos una
revision de diversas contribuciones, que incluyen articulos
académicos, tesis y capitulos de libros. Esta seleccién abarca una gama de
preguntas, enfoques y casos de estudio, y también proporciona una primera
aproximacién sobre céomo se ha abordado el objeto de estudio en
la region.

La base de la revisién bibliografica es un conjunto de 45 contribuciones
sobre la BNC en América Latina, publicadas entre 2013y 2023 (ver apéndice
en linea: www.dropbox.com/s/bgx4sut2i81rify/Ap%C3%A9Indice%20fi-
nal.pdf?dl=0). Si bien no se aplic6 un protocolo PRISMA de revisién
sistemética de la literatura, la seleccion de los estudios se basé en la
identificacién de fuentes ilustrativas en espafiol, inglés y portugués, con
el propésito de encontrar variaciones en los marcos metodologicos. El
proceso de seleccién consté de varias fases: primero, se definieron los
términos clave de busqueda, tales como “burocracia de nivel de calle”,
“servidores publicos [funcionarios] de primera linea”, “trabajo de campo
en burocracia” y términos relacionados, los cuales se aplicaron en Google
Académico. Estos términos se buscaron tanto en los titulos como en los
resiimenes y palabras clave de las publicaciones. En una segunda etapa, se
aplicaron filtros para identificar estudios empiricos publicados entre 2013
y 2023, y se omitieron aquellas contribuciones teéricas o de resefia. Final-
mente, se integraron a una muestra de conveniencia estudios que abar-
caban casos de paises de América Latina y que presentaban una diversidad
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tematica en torno a la implementacién de politicas y al desempefo o a
aspectos de las BNC. El conjunto incluye trabajos provenientes de o que
estan enfocados en casos de seis paises de la region: Argentina (7%), Brasil
(40%), Chile (11%), Colombia (7%), México (22%) y Pert (9%). La mayoria
de estos textos estdn escritos en inglés (67,5 %), seguidos por espaifiol (22,5
%) y portugués (10 %).

Las areas tematicas analizadas en los trabajos son variadas, en los cuales
se abordan temas como alimentacién y nutricion (2,8%), asistencia y
proteccion social (18,2%), corrupcion (2,8%), educacion (4,5%), identifi-
cacion y documentacion (2,8%), migracion (4,5%), pobreza (11,4%), salud
(36,4%), seguridad y crimen (4,5%), violencia y conflictos armados (4,5%),
género (6,8%) y vivienda (2,8%). Particularmente, destacan en cantidad los
trabajos que analizan los servicios de salud y la implementacién de diversos
programas y politicas sociales, como educacion, pobreza y asistencia so-
cial. El énfasis en el sector salud es notable, aunque no sorprende si se toma
en cuenta que la pandemia de COVID-19 impulsé un aumento significativo
en la investigacion relacionada.

Una vez compilados, todos los estudios fueron revisados, codificados y
comparados. En principio, nos interesaba identificar similitudes en los
marcos metodolégicos y practicas comunes de recoleccion y analisis de
la evidencia. En este sentido, el analisis se centr6 en los disefos, tipos,
objetivos y orientaciones metodolégicas de los estudios, en donde se
priorizan estos aspectos sobre las consideraciones especificas o preguntas
concretas de cada caso.

Hallazgos

El conjunto de trabajos ofrece una visién variopinta sobre el estudio de
BNC en América Latina. Al revisar los diferentes disefios y metodologias
empleados, se hacen evidentes algunas similitudes y patrones comunes que
se pueden sintetizar en cinco hallazgos.

Tipos de evidencia y metodologias de recoleccion

Primero, la gran mayoria de los estudios analizados se basa en datos
primarios cualitativos, obtenidos fundamentalmente por medio de alguna
combinacién de cuatro metodologias basicas de recoleccién de evidencia:
observacion participante, analisis documental, entrevistas cualitativas a
profundidad o grupos focales. Ademas, muchos estudios complementan
esta evidencia primaria con datos de soporte, como textos, reportes y datos
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oficiales, que sirven para cotejar y enriquecer la informacion recolectada.
Por su parte, es de destacar que las investigaciones que utilizan fuentes
cuantitativas (provenientes de encuestas, paneles o experimentos; p. €j.,
Zarychta, Grillos y Andersson, 2019; Meza y Zizumbo Colunga, 2020) son
significativamente minoritarias entre las contribuciones revisadas. Esto
subraya una preferencia marcada por formas de evidencia que aportan
mayor detalle y profundidad. Sin embargo, es notable que muchos estu-
dios se basan en muestras pequefias o se centran en casos especificos o en
procesos locales, lo cual puede limitar la capacidad de generalizacién del
conocimiento, asi como la replicabilidad de los hallazgos. Respecto a este
altimo punto, ademads, dada la naturaleza de muchas investigaciones, los
datos originales a menudo no estan disponibles para futuros estudios.

Alcance de la evidencia y métodos de analisis

En términos generales, los andlisis revisados tienden a enfocarse en
casos nacionales o subnacionales concretos, mas que en disefios
comparativos. Estose debe, en parte,alariquezaycomplejidad delaevidencia
cualitativa, que requiere un enfoque detallado y especifico para
capturarlasdinamicastinicas de cada caso. Sinembargo, esta preferencia por
estudios de casos individuales o locales significa que no se encontré
evidencia de meta-anélisis o comparaciones de mayor alcance, lo que puede
indicar una capacidad limitada para extraer conclusiones o identificar
patrones generales por medio del contraste de diferentes contextos. Aunque
pueda parecer paradéjico si se considera que los Estados y las burocracias
latinoamericanas estan a priori atravesados por problematicas similares,
estudios de corte mas comparativo pueden contribuir con mas informaciéon
sobre la naturaleza de esas similitudes. Ademas, los estudios consultados
suelen abordar casos o muestras en ambitos especificos de provisién de
servicios, como la educacion, la salud o la seguridad publica, aunque existen
ejemplos que comparan BNC en diversos sectores (p.ej., Lotta, Nieto
Morales y Peeters, 2023).

La mayoria de los disefios son transversales o se limitan a periodos cortos
de analisis, generalmente de no mas de un afio, o no especifican periodos
acotados. Esto puede deberse a restricciones de tiempo y recursos en la
realizacion de investigaciones, asi como a la naturaleza cambiante y
dinamica de las BNC, que requieren enfoques adaptativos y contextuales.
No se encontraron ejemplos de estudios longitudinales grandes, ni de
comparaciones multianuales. La falta de estudios comparativos y longitu-
dinales puede dificultar la identificacion de tendencias en procesos de largo
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plazo y el desarrollo de teorfas de mayor alcance. Sin embargo, también
refleja un enfoque que valora la profundidad y el detalle, lo cual proporcio-
na una comprension rica y matizada de los casos.

Orientacion conceptual y tedrica

Un aspecto notable de los disefios revisados es su orientacién hacia la
produccién conceptual inductiva y la refinacion tedrica, mas que hacia la
prueba deductiva de hipétesis (por ejemplo, Perelmiter, 2015; Eir6, 2022).
Por medio de la identificacién de patrones y temas puntuales, varios
estudios tienen la intencién de desarrollar nuevos concep-
tos o marcos de andlisis, o bien modificar los existentes, lo que
proporciona un marco mas matizado y, en consecuencia, mas pertinente
para el caso concreto. Lo anterior se relaciona con un impulso a favor de
la “descolonizacién del campo” y la busqueda de contextualizacién, en
virtud de que la investigacién sea, por un lado, menos dependiente de los
marcos prevalentes en la bibliografia especializada del Norte Global y, por
el otro, que refleje mejor condiciones y procesos locales sin necesidad de
suponerlos como disfuncionales, anémalos o exéticos (Lotta, Nieto Morales
y Peeters, 2024).

Dar voz a los sujetos de estudio

Varios de los estudios revisados se enfocan o abogan, implicita o
explicitamente, por “dar voz” a los sujetos de estudio, como los
funcionarios de nivel de calle, los usuarios de servicios publicos o
ambos (por ejemplo, Ambort y Straschnoy, 2018; Krystalli, 2023). Esto
implica capturar de manera detallada sus experiencias, opiniones y
percepciones mediante un disefio sensible a la experiencia subjetiva y
al contexto especifico del estudio. También incluye capturar e interpretar las
motivaciones, frustraciones y satisfacciones de los funcionarios, asi como
visibilizar las restricciones, condiciones de alta vulnerabilidad, y desafios
y adaptaciones cotidianas en la implementacién de politicas y la provisiéon
de servicios. La voz de los sujetos proporciona un contexto profundo y
rico. Los disefios sensibles a las relaciones y las experiencias de los sujetos
permiten a las y los investigadores situar sus hallazgos dentro de ambitos y
circunstancias especificas.

Larelevancia de factores institucionales y contextuales

Finalmente, otro hallazgo importante se refiere a la consideracion de
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factores institucionales y contextuales no solo como elementos a
capturar en la evidencia, sino como aspectos que influyen en el diseno y
alcance de las investigaciones. En varias contribuciones, se reconoce que
factores como la escasez de recursos, la existencia de reglas contradictorias,
condiciones laborales precarias o los contextos de violencia imponen limites
a la investigacion empirica (Lotta, Lima-Silva y Favareto, 2022). Esta
consideracién es crucial para disefiar estudios que sean realistas y que
puedan captar la complejidad y los retos de las burocracias de nivel de calle
en América Latina.

Discusion

Los hallazgos anteriores resaltan la prevalencia de metodologias cualitativas
detalladas y contextualmente sensibles para entender mejor las dindmicas
y desafios de las BNC. Al mismo tiempo, los hallazgos indican la necesidad
de ampliar y diversificar los enfoques metodolégicos para lograr una com-
prension mas completa, generalizable y de largo plazo de estos fenémenos.

Fortalezas y debilidades

La revision de las diferentes contribuciones empiricas revela una serie de
fortalezas y debilidades metodolégicas que tienden a caracterizar a los
estudios en este campo. En primer lugar, una de las principales
fortalezas observadas en los estudios revisados se refiere al uso extensivo
de datos cualitativos primarios obtenidos por medio de técnicas como la
observacion participante y las entrevistas a profundidad. Estos enfoques
permiten capturar una gran cantidad de detalles y matices, lo que propor-
ciona una comprensioén profunda de las experiencias, opiniones, relaciones
y percepciones de los funcionarios de nivel de calle y usuarios. La riqueza
de estos datos es esencial para interpretar correctamente los contextos y
dinamicas complejas en los que operan estas burocracias, que incluyan las
peculiaridades y restricciones de los casos concretos.

En relacién con lo anterior, los estudios cualitativos muestran una notable
sensibilidad hacia el contexto y las experiencias subjetivas de los partici-
pantes o sujetos de estudio. La intencion explicita o implicita de dar voz a
los funcionarios de nivel de calle promueve, por ejemplo, investigaciones
que asumen de entrada la complejidad y especificidad de los entornos en
los que se implementan las politicas. Esta sensibilidad es crucial para situar
los hallazgos dentro de las realidades especificas de América Latina. Por
otra parte, la orientacion hacia la produccién conceptual inductiva permite
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construir marcos analiticos progresivamente mas matizados.

Muchos estudios revisados combinan datos cualitativos primarios con
datos secundarios. Esta complementariedad de fuentes enriquece la
informacién recolectada y permite un cotejo que fortalece la validez
interna de los hallazgos. El uso de multiples fuentes de evidencia
proporciona, ademads, una base mas soélida para conclusiones y
recomendaciones de politica que pueden emanar de estos estudios.

A pesar de estas fortalezas, también podemos identificar algunas
debilidades que es importante subrayar. Primeramente, una debilidad
notable es que muchos estudios se basan en muestras pequenas o se cen-
tran en casos especificos, lo cual puede limitar seriamente la capacidad de
generalizacion. La concentracién en casos puntuales y el enfoque interpre-
tativista de los analisis, aunque profundos, no siempre permiten extrapo-
lar los resultados a contextos mas amplios y tienden a ofrecer hallazgos
autocontenidos o enteramente inductivos. Esta limitacion es especialmente
problematica en un campo que busca informar politicas publicas y que bus-
ca dialogar con teorias de mayor alcance. También, los estudios revisados
tienden a enfocarse en casos nacionales o subnacionales concretos. Aunque
hay excepciones (por ejemplo, Lotta, Nieto Morales y Peeters, 2023), la fal-
ta de estudios comparativos limita la capacidad para identificar y poner
a prueba patrones y tendencias méas generales y que permitan conectar
diferentes ambitos geograficos y organizacionales.

Otro aspecto es que muchos disefios son “transversales” (Cummings, 2018)
o se limitan a periodos cortos de analisis. Esta limitacion temporal restringe
la capacidad para analizar cambios y evoluciones a lo largo del tiempo, lo
cual es crucial para comprender procesos dindmicos y de largo plazo y para
poner a prueba mecanismos e hipétesis causales.

Finalmente, aunque la consideracién de factores institucionales vy
contextuales es una fortaleza en términos de disefos realistas, también
representa una debilidad cuando estos factores limitan lo que es plausi-
ble en términos de investigacion. La escasez de recursos, las condiciones
precarias y la necesidad de trabajar con poblaciones y temas sensibles
pueden restringir seriamente la capacidad de los investigadores para
recolectar datos completos y fiables, que potencialmente afectan la calidad
y alcance de sus estudios.

También es importante destacar en relacién con esto ultimo, que la
prevalencia de los enfoques y disefios anotados puede estar influenciada
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por las limitaciones experimentadas por los propios Estados latinoamerica-
nos en relacién con la sistematizaciéon y producciéon de informacién sobre
su propio accionar. En otras palabras, a pesar del avance que la regién ha
experimentado en las tltimas décadas respecto a agendas que promueven
la evaluaciéon de politicas publicas o la producciéon de datos abiertos,
es dificil en muchos casos encontrar informacién confiable y granular
sobre cuestiones tan bésicas como cuédntos servidores publicos trabajan
en qué dependencia y cuéles son sus atributos y condiciones de trabajo, y
estas falencias impactan de manera directa en cémo los y las académicas
estudian la forma de funcionar del gobierno.

En suma, los estudios revisados presentan una serie de fortalezas
metodolégicas, como la profundidad y riqueza de los datos cualitativos,
la sensibilidad contextual y la orientacién conceptual innovadora. Sin
embargo, también enfrentan debilidades, que incluye limites en la
generalizacion de los hallazgos, escasez de disefios comparativos y longi-
tudinales, y restricciones impuestas por factores contextuales. Para avan-
zar en este campo, es necesario ampliar y diversificar los enfoques en el
arsenal metodologico, en donde se conciban e implementen disefios que
permitan una comprensiéon mas completa, comparable y generalizable de
estos fenémenos, sin perder por ello la sensibilidad hacia las realidades
especificas y los matices.

Oportunidades metodoldgicas

El estudio de las BNC en América Latina ha ganado fortaleza durante la
altima década, y el creciente nimero de trabajos al respecto asi lo atesti-
gua. Sin embargo, como ya sefialamos, este conjunto de investigaciones
parece haber adoptado ciertas aproximaciones metodoldgicas particulares,
con sus fortalezas y debilidades. En lo que queda del presente apartado
planteamos algunas avenidas que podrian desarrollarse a futuro para
ampliar el conocimiento sobre las dindmicas que atraviesan en
funcionamiento de estas burocracias y el trabajo de primera linea. Es
importante subrayar que estas propuestas hacen eje en ciertas perspectivas u
orientaciones metodolégicas generales a adoptar méas que en los temas
particulares a estudiar y que la seleccion ultima de un marco metodol6gi-
co siempre depende de las preguntas y objetivos especificos de
cada investigacién.

Una primera orientacién para consolidar es la de promover investigaciones
de caracter cuantitativo y otras que adoptan disefios mixtos (entendidos
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en sentido amplio). Como se mencioné previamente, la prevalencia de
estudios de corte cualitativo ha aportado importantes elementos para
conocer los contextos y dindmicas puntuales en las que operan las BNC,
pero esto se ha dado a expensas de desarrollar trabajos a partir de infor-
macién més amplia, sistemética y representativa que permita identificar
patrones de funcionamiento de cardcter mas generalizable, hallazgos que
puedan ser puestos a prueba en otros casos, asi como el desarrollo de
modelos tedricos de mayor calado. Avanzar en este sentido supone con-
tar con informacién confiable y comparable que en parte deberia ser pro-
ducida por el propio Estado. Aqui es importante subrayar fuentes de datos
valiosisimas que a menudo pasan sin ser exploradas a conciencia, como
las encuestas y censos provistos por las oficinas de estadistica de varios
paises como México (INEGI) o Brasil (IBGE). Ademas, los y las investi-
gadoras podrian desarrollar esquemas innovadores que generen evidencia
empirica original que pueda ser analizada mediante técnicas estadisti-
cas o que pueda ser considerada como parte de meta-analisis que son
particularmente escasos en el caso latinoamericano. Al mismo tiempo resul-
ta necesario desarrollar estudios que combinen de manera mas sistemaética
enfoques y herramentales cualitativos y cuantitativos que echen luz sobre
aspectos complementarios de las BNC.

Una segunda cuestion remite a la necesidad de complementar los
esfuerzos ya existentes orientados a la produccién tedrica desde una
concepcién inductiva con investigaciones que asuman una concepcion
deductiva y por tanto pongan a prueba hipétesis derivadas de visiones
tedricas ya existentes. Por ejemplo, seria relevante analizar en qué
medida hallazgos surgidos del estudio de las BNC en otras regiones
“viajan” o no a la realidad latinoamericana y, a su vez, ofrecer modelos que
permitan a investigaciones desarrolladas en otras geografias dialogar con los
casos latinoamericanos.

A lo anterior debe sumarse la necesidad de promover trabajos que adopten
una visién comparada que permita contrastar el funcionamiento de las
BNC en distintos paises de la region (o en diversas unidades subnacionales
dentro de un mismo pais), asi como trabajos que propongan
comparaciones intertemporales e interregionales. Como ya hemos
mencionado previamente, si bien el funcionamiento del Estado en
América Latina estd atravesado por dindmicas regionales similares,
también es necesario reconocer las diferencias que existen entre los paises
(o unidades subnacionales). Conocer y explicar estas diferencias no solo
resulta relevante desde un punto de vista académico, sino que serviria como
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insumo para generar programas de reforma de los cuerpos burocraticos
en los casos en donde presentan més debilidades. La visién intertemporal
apuntaria a un proposito similar, que arroja luz sobre la evolucién en el
funcionamiento de las BNC y sirve para identificar patrones que den cuenta
de mejoras u otros que indiquen deterioro.

Para avanzar en los puntos anteriores es necesario estrechar los lazos
entre académicas y académicos interesados en estudiar a las
burocracias que usan herramentales metodolégicos diversos o que pueden
contribuir con visiones comparadas sobre diferentes casos de la region e
incluso de otras regiones del planeta. También es central acercar a las y los
investigadores a las propias agencias burocraticas con la intencién de
aprovechar complementariedades y generar sinergias que sirvan para
conocer mejor cémo funcionan estas tltimas y para producir insumos
y propuestas que permitan su mejoramiento y fortalecimiento. Para
empezar, una de las lineas de trabajo que podria potenciar esta colaboracion
es la de producciéon de informaciéon sistematica y transparente sobre el
funcionamiento del propio Estado.

Conclusiones

El desarrollo del estudio de las BNC en América Latina pone de
manifiesto la necesidad de discutir y desarrollar enfoques metodolégicos
que sean mas adecuados para abordar las particularidades de la region,
sin perder la capacidad de dialogar con teorias generales y el anélisis de
otras regiones. Este capitulo ha proporcionado un panorama preliminar
de las metodologias utilizadas y ha propuesto abrir un espacio de dis-
cusién sobre cémo estudiar este fenémeno, asi como tener en cuenta las
caracteristicas socioculturales, politicas y administrativas de América Lati-
na. Es fundamental avanzar hacia un enfoque que no solo integre estos
atributos, sino que también fomente la comparacion, la replicabilidad y el
desarrollo progresivo de nuevos y mejores modelos e hipétesis.

En ese sentido, ademés de reflexionar sobre métodos y herramien-
tas, es esencial promover una mayor colaboracion y didlogo tanto entre
investigadores como entre académicosyprofesionales del sectorptiblico. Esta
colaboracién es crucial para desarrollar métodos mas efectivos que
capturen la compleja y cambiante realidad de las BNC. En ese
sentido, es importante subrayar que el progreso en la comprension de las
burocracias no solo enriquece el ambito académico, sino que también tiene
el potencial de generar un impacto en la practica de la administracién publi-
ca en la regién, lo cual mejora la implementacion de politicas publicas y el
funcionamiento de las instituciones estatales.
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EL USO DE LA METODOLOGIA CUALITATIVA
LONGITUDINAL PARA ESTUDIAR LOS
ENCUENTROS PUBLICOS: POTENCIALIDADES Y
LIMITACIONES PARA AMERICA LATINA!2

Taly Reininger y Francisca Irarrdzabal

Introduccion

La implementacion de las politicas sociales se describe comunmente
como una caja negra debido a los multiples factores y actores que con-
vergen en este proceso (Brodkin y Marston, 2013; Hill y Hupe, 2014).
El éxito o el fracaso de estas se atribuye frecuentemente al proceso de
implementacion llevado a cabo por los burécratas a nivel de calle (en
adelante BNC) o profesionales de primera linea (Durlak y Dupre, 2008;
Hudson, Hunter y Peckham, 2019). Un aspecto clave en el complejo en-
tramado de la caja negra de la implementacién de las politicas sociales, es
el espacio de interaccién entre los ciudadanos y el Estado encarnado en la

2 Agradecimientos a Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo — ANID,
Proyecto Fondecyt Regular N° 1230925.
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figura del BNC (Dubois, 2014; Lipsky, 2010; Maynard-Moody y Musheno,
2003), el cual ha sido denominado por la literatura internacional como “en-
cuentro publico” (Bartels, 2013; Flint, 2019; Hupe, 2022).

La forma en que se construyen los encuentros publicos varia considera-
blemente segtn los contextos econémicos, politicos, sociales, culturales e
institucionales que enmarcan estos encuentros y los espacios en los cuales
se realizan, asi como en funcién de su duracion. Las investigaciones sobre
estos encuentros han demostrado que estos no solamente generan impac-
tos inmediatos simbélicos y materiales, sino que también repercuten en la
relacién entre el Estado y los ciudadanos a largo plazo (Moynihan, Herd y
Harvey, 2015; Soss, Fording y Schram, 2011), incidiendo en el nivel de par-
ticipacion civica y electoral, asi como en la participacion en las politicas y
programas sociales (Halling y Baekgaard, 2024).

A nivel internacional y desde el enfoque de la BNC (Lipsky, 2010), las in-
vestigaciones en este ambito se han centrado principalmente en examinar
estos encuentros desde la perspectiva de los BNC, enfatizando en las es-
trategias que despliegan para lidiar con la implementacion de los progra-
mas y su uso de la discrecion (Bassoli y Nesti, 2024; Herup Nielsen, 2024;
Johnson et al., 2023). Asimismo, estudios recientes han identificado como
las condiciones estructurales precarias propias del ethos neoliberal, pre-
sente en las politicas asistenciales, impactan en las estrategias desplegadas
por los profesionales y en su bienestar (England, 2022; Lavee, 2021; Lavee
y Strier, 2019; Mufoz Arce et al., 2022; Reininger et al., 2024). Pese a que
de acuerdo a la teoria de BNC los burécratas se definen en primer lugar en
términos de interaccién con los ciudadanos (Lipky, 2010), menor ha sido
interés de investigadores a nivel internacional por entender los encuentros
publicos examinando los juicios y comportamientos de dichos ciudadanos
(ver capitulo de Sergio Campos en este libro) y como estos elementos inci-
den a su vez en los juicios y comportamientos de los BNC; y aun menos ha
sido el interés por abordar las dindmicas internas y caracteristicas particu-
lares de las interacciones entre BNC y ciudadanos como un tema de estudio
en su derecho propio (Irarrazabal, 2022).

De ahi que explorar las complejidades de los encuentros publicos constituya
un desafio teérico y metodolégico que atin presenta importantes brechas
en la literatura, especialmente en América Latina, donde los estudios de
BNC se encuentran en sus primeras etapas, y donde se requieren esfuerzos
adicionales para traducir dicho enfoque a los contextos sociopoliticos par-
ticulares de la region.
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Dado que la literatura sugiere que los encuentros publicos tienen una reper-
cusioén significativa en las relaciones entre ciudadanos y Estado, un ambito
particularmente relevante de explorar es el de la asistencia social. Es en este
ambito donde se materializan y cobran vida las discusiones sobre el mérito
y el merecimiento, la dignidad, los derechos y la justicia social, aspectos
que impactan profundamente en la naturaleza de esta relacion (Andreetta,
2022; Jilke y Tummers, 2018; Nothdurfter, 2016; Pires, 2019).

En América Latina, desde los finales de los afios 90, la asistencia social
se ha centrado principalmente en programas focalizados en familias en
situaciones de extrema pobreza, a través de transferencias condicionadas
bajo un enfoque de inversién social (Stein, 2017). Esta primera generacion
de programas de transferencias condicionadas vinculaba la entrega de ayu-
da econémica al cumplimiento de condiciones relacionadas principalmente
con la asistencia escolar y los controles de salud. Sin embargo, a lo largo del
tiempo, estos programas han ampliado y diversificado sus intervenciones,
buscando complementar las transferencias condicionadas con otros tipos
de servicios y sectores (Roelen et al., 2017). Hoy en dia, a estos progra-
mas se les llama programas de transferencias condicionadas de segunda
generaciéon (Giambruno Leal, 2023) e incluyen componentes orientados a
la inclusion laboral y social de los beneficiarios y plantean una intervencion
que incluye un trabajo intersectorial y de acompanamiento psicosocial de
las familias beneficiadas.

En el contexto de los programas de transferencia condicionada de
segunda generacién, durante la primera década de los afios 2000
emergieron en Chile los programas de acompafiamiento familiar, que lue-
go se propagaron rapidamente en la regiéon (Jara y Sorio, 2013). A través
de un acompafiamiento personalizado realizado por profesionales de
primera linea, mediante visitas domiciliarias periddicas durante un periodo
acotado (aproximadamente 24 meses en la mayoria de los programas),
estos programas buscan producir cambios duraderos en las familias vivien-
do en situaciones de extrema pobreza con el fin de mejorar su bienestar a
largo plazo y evitar la transmisién intergeneracional de la pobreza. El uso
de las visitas domiciliarias como estrategia busca acercar el Estado a las
familias, entrando en suintimidad, siendo observadory participante activo, y
catalizando cambios que van desde el acceso a servicios y beneficios hasta
cambios de comportamiento por parte de las familias participantes. Estos
encuentros publicos, son espacios de interaccién de larga duracién, donde
los profesionales de primera linea despliegan sus estrategias de intervencion
y donde emergen sus formas de utilizar la discrecion, y también donde las
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familias aplican estrategias, encarnando diferentes roles y posiciones segtin
las interacciones que se establecen con los profesionales (Auyero, 2013;
Dubois, 2010; Reininger y Castro-Serrano, 2021; Wanderley, 2009). En
resumen, estos encuentros son espacios claves donde las nociones de
derechos, merecimiento, dignidad y justicia, propias de las politicas
sociales, van evolucionando a lo largo del programa, en paralelo a los
cambios materiales, simbdlicos y de comportamiento que el programa
busca catalizar.

Este capitulo se une a la invitacién que hace este libro a reflexionar so-
bre el estudio de las BNC en el contexto latinoamericano, contribuyendo
a discutir sus desafios metodolégicos. Especificamente, presentando la
metodologia cualitativa longitudinal (en adelante MCL) como una opcién
para abordar los encuentros publicos que se crean y recrean en el proce-
so de implementacién de politicas y programas sociales. En este capitulo
se argumenta que la MCL permite dar cuenta de los procesos complejos
de interaccion y cambio que se dan en encuentros publicos de mediana
y larga duracién, como son los programas de acompafiamiento familiar,
asi como de posibles repercusiones que este tipo de implementacién de
politicas y programas sociales tienen en la relacién entre la ciudadania y el
Estado. El capitulo ofrece reflexiones sobre las particularidades que tiene
el uso de esta metodologia en el contexto institucional, politico, social y
cultural de América Latina, la que pese a ser una regién tan profundamente
heterogénea en muchos aspectos, comparte un contexto de profundas
desigualdades sociales (Chancel et al., 2022; Rimisp, 2021), ausencia de
Estados de bienestar consolidados -a diferencia de los Estados desde
donde emerge el andlisis de la BNC- y debilidades institucionales que
afectan laimplementacion de politicas sociales yla forma en que se construye
la relacion entre el Estado y la ciudadania (Peeters, Lotta y Nieto Morales,
2024; Peeters y Campos, 2022).

El capitulo se estructura de la siguiente manera: en primer lugar, se
profundiza en la MCL, destacando sus caracteristicas y aportes a las
investigaciones sobre politicas y programas de asistencia social. Luego se
describe un estudio cualitativo longitudinal actualmente en curso en Chile,
cuyo objetivo es analizar los encuentros publicos entre BNC y usuarios
de los programas de asistencia social del Estado. A partir de este caso, se
discuten las potencialidades y limitaciones del uso de esta metodologia.
Finalmente, el capitulo concluye con reflexiones en torno al uso de la MCL
para estudiar los encuentros ptblicos en América Latina.
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La metodologia cualitativa longitudinal y sus aportes para
investigar la politica asistencial

La metodologia cualitativa longitudinal (MCL) es una metodologia de in-
vestigaciéon que se caracteriza por seguir a individuos, grupos o colectivos
lo largo del tiempo y en profundidad, lo que permite generar datos ricos y
situados sobre vidas y experiencias en desarrollo. Combina dos tradiciones
metodolégicas: el enfoque longitudinal, que sigue a los mismos individuos
o grupos a lo largo del tiempo para capturar los cambios en proceso, y el
enfoque cualitativo, que permite explorar dinamicas desde una perspecti-
va interpretativa. El enfoque cualitativo de la metodologia permite com-
binar multiples métodos de recoleccién de datos incluyendo etnografias,
estudios de caso, entrevistas narrativas, entre otros, lo que la convierte en
una metodologia flexible y adaptable seguin las necesidades emergentes
durante la investigacién (Corden y Millar, 2007; Treanor, Patrick y Wen-
ham, 2021). Neale y Flowerdew (2003, p. 189) sefialan que las bases con-
ceptuales de la MCL son “el tiempo y la textura —o la interaccién de las
dimensiones temporales y culturales de la vida social”. Esto, porque la MCL
no solo permite analizar los procesos dindmicos y complejos de cambios
y continuidades a lo largo del tiempo, sino también estudiar cémo y por
qué dichos procesos se desarrollan de ciertas maneras, proporcionando
una visién profunda de las experiencias vividas, la agencia humana y las
posibles relaciones con los contextos estructurales en los que se enmarcan
(Neale, 2021a).

En las ultimas dos décadas, la MCL ha emergido como una metodologia
prometedora para estudiar las politicas y programas sociales, ya que
permite explorar como estos funcionan e impactan en la vida de las
personas que los experimentan directamente a lo largo del tiempo
(Treanor, Patrick y Wenham, 2021). El tiempo aqui es clave, ya que los
cambios que las politicas sociales buscan producir son pocas veces inmedia-
tos y de causalidad lineal. Al utilizar la MCL, la pregunta de investigacion se
traslada de un enfoque tradicional y lineal centrado en determinar “qué
funciona” desde una comprensién simple y predictiva de la causalidad,
hacia uno que busca comprender la complejidad procesual de “cémo
funcionan” las politicas y programas sociales. De la misma manera, se
aleja de la comprension técnica dominante que define a los individuos
como entes racionales que toman sus decisiones segiin el maximo beneficio,
permitiendo una comprension mucho mas compleja y fluida de la realidad,
explorando qué funciona para quién, bajo cudles circunstancias, en qué
contextos y por qué, entre otras interrogantes (Neale, 2021b).
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En el ambito de las politicas de asistencia social, varios
estudios recientes han empleado la MCL para analizar el funcionamiento,
implementacién y experiencias vividas de los programas dirigidos a
familias viviendo situaciones de pobreza, especificamente en paises donde
hubo un cambio en la narrativa politica sobre la asistencia y en los que se im-
plementaron transformaciones significativas y restrictivas a sus programas
de asistencia social. Un caso ejemplificador es el de Gran Bretafia, donde en
2011 se reformé por completo el sistema de asistencia, bajo la l6gica de cam-
biar comportamientos indeseables de los usuarios del sistema de beneficios,
mediante la aplicacion de sanciones por incumplimiento de los
condicionantes de la politica. La nueva logica de la politica asistencial
argumentabaqueparaevitarunadependenciadelosciudadanosdelsistemade
beneficios por desempleo y para favorecer la inclusion social, era necesa-
rio incentivar a los beneficiarios a convertirse en ciudadanos responsables,
activos e independientes.

Con el fin de estudiar los impactos de estas transformaciones, Patrick (2017)
siguié a un grupo de individuos por un periodo de 5 afios para conocer
en profundidad sus experiencias con esta politica. El estudio revelé que,
a pesar de que la narrativa politica dominante catalogaba a los usuarios
de la asistencia social como personas flojas, irresponsables y pasivas, la
mayoria ya estaba activa y realizando malabares para sobrevivir con
empleos precarios, mientras al mismo tiempo cumplia con labores
de cuidado no reconocidas. Ademas, el analisis longitudinal permitio
visualizarcémolaspersonasbeneficiariasdelapoliticaasistencial transitaban
constantemente entre empleos precarios y el reingreso al sistema de
asistencia, viviendo una situacion de inseguridad crénica y estigma social,
lo cual impactaba de manera negativa su salud fisica y mental. El estudio
de Patrick permitié un analisis profundo de una reforma politica desde las
trayectorias y transiciones de sus propios beneficiarios, logrando asi deve-
lar las falencias y debilidades del disefio de la politica y los efectos indesea-
dos y negativos de esta en las trayectorias de vida de los beneficiarios.

Otra investigacion que utilizé la MCL fue el estudio “Welfare conditionality:
Sanctions, support and behavior change project” (WelCond), liderado por
Dwyer (2019) en Inglaterra y Escocia. Al igual que el estudio de Patrick,
este también se inspir6 en las transformaciones restrictivas de la politica
asistencial en Gran Bretana y su impacto en los beneficiarios. Sin embargo,
a diferencia del estudio de Patrick, la investigacién de Dwyer buscaba ex-
plorar como diferentes grupos, incluyendo jévenes, mujeres jefas de hogar,
personas con discapacidad, migrantes y personas en situacion de calle, ex-
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perimentaban y vivian la politica asistencial. El estudio abarcé 11 ciudades
v 480 individuos, y en total se realizaron 1.082 entrevistas en un periodo de
dos afios (Dwyer y Patrick, 2021). Esta investigacién fue pionera no solo
por su tremenda envergadura, sino también por su enfoque en poblaciones
con caracteristicas y necesidades diversas, respondiendo asi a la compleji-
dad fluida que Neale (2021b) identificaba en relacién al aporte de utilizar
la MCL para explorar qué funciona (o no) de la politica social, para quién,
bajo qué circunstancias, y en qué contextos.

Si bien la MCL presenta multiples virtudes para estudiar las politicas y pro-
gramas asistenciales, también es importante reconocer que conlleva ciertas
dificultades y consideraciones éticas que deben ser evaluadas cuidadosa-
mente antes de seleccionarla para una investigacién. La MCL requiere una
inversion significativa de tiempo y recursos, no solamente de parte de los
equipos de investigacion, sino también de parte de los participantes.

Uno de los principales riesgos de la MCL es el abandono de los
participantes a lo largo del estudio, por lo que la calidad de la relacion
entre participantes e investigadores, asi como la frecuencia y formato de
los contactos (presenciales, telefénicos, mensajes de texto, entre otros), son
aspectos clave a mantener presentes y adaptar segin sea necesario
(Treanor, Patrick y Wenham, 2021). Otra dificultad con el uso de la MCL
es la complejidad del anélisis de datos. Dado que se recopilan datos en
varios momentos, estos deben analizarse en cada etapa del estudio,
junto con un analisis integrado y longitudinal. Sin embargo, el gran volumen
de datos conlleva el peligro de quedar atrapado en un anélisis transversal,
perdiendo de vista los procesos, cambios y continuidades que se busca
revelar a través de una metodologia longitudinal (Neale, 2021a).
Finalmente, las consideraciones éticas son fundamentales en una
investigaciéon cualitativa longitudinal, ya que a través de los mdltiples
encuentros se desarrolla un vinculo entre participantes e investigadores,
el cual debe ser reconocido y adecuadamente abordado al finalizar el
estudio. Por ultimo, y especificamente en investigaciones longitudinales
sobre politicas de asistencia social que involucran poblaciones
vulnerables y altamente estigmatizadas, es crucial cuidarla voluntariedad de
participacién y la confidencialidad a lo largo del proceso (Treanor, Patrick y
Wenham, 2021; Dwyer y Patrick, 2021).

173



El uso de la metodologfa cualitativa longitudinal para estudiar los encuentros ptiblicos: Potencialidades y
limitaciones para América Latina

Investigando los programas de asistencia social en Chile a
través de la metodologia cualitativa longitudinal

Desde la década de los 90, los programas de transferencias condicionadas se
han consolidado como la respuesta predominante para abordar la extrema
pobreza en América Latina. Bajo el paradigma de la Inversion Social, estos
programas buscan romper el ciclo intergeneracional de la pobreza invir-
tiendo en el capital humano, condicionando la entrega de las transferencias
monetarias al cumplimiento de requisitos minimos de asistencia escolar y
controles de salud (Fiszbein et al, 2009). La légica detras de condicionar
beneficios a comportamientos deseados es activar procesos de cambios y
fomentar la responsabilidad y agencia individual, con el fin de terminar con
la dependencia del Estado a largo plazo (Laruffa, 2018).

En Chile, el primer programa de transferencias condicionadas se con-
solidé en el ano 2006 con la creacién del sistema de proteccion social Chile
Solidario. Considerado innovador en su época por incluir un programa de
acompanamiento psicosocial (Programa Puente) junto a las transferencias
condicionadas (Peck y Theodore, 2015), este dispositivo buscaba apoyar
a familias en situacién de extrema pobreza en su proceso de integracion
social e independizacién (Reininger et al., 2018). Con una duracion de 24
meses y a través de visitas domiciliarias, el programa Puente tenia como
objetivo acercar a las familias al Estado. Profesionales de primera linea
acudian periédicamente a los hogares de las familias participantes, con
el fin de desarrollar estrategias personalizadas para activar sus recursos e
instalar capacidades, para fortalecer su independencia y responsabilizacion
individual, bajo el enfoque de inversion social (Reininger y Castro, 2021).

Casi dos décadas después, el programa de acompafiamiento
psicosocial se ha mantenido, aunque con algunos cambios metodolégicos e
ideolégicos. Desde 2016, se conoce como Programa Familias y pertenece al
subsistema de proteccién social Seguridades y Oportunidades (Reininger
et al., 2018). Al igual que su antecesor, el Programa Familias tiene una
duracion de 24 meses, durante los cuales los profesionales de primera linea,
conocidos como Apoyos Familiares Integrales (AFIs), realizan un minimo
de 11 visitas domiciliaras, divididas en cuatro etapas. Estas corresponden a
una primera etapa de ingreso al programa, seguida por una segunda etapa
en la cual las AFIs y las familias desarrollan un plan de intervencién familiar.
Luego, una tercera etapa en la cual las AFIs realizan un seguimiento de
estos planes y, finalmente, una tltima etapa de cierre del acompafamiento.
El rol de las AFIs no solo es acompanar a las familias durante su trayec-
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toria en el programa, sino también catalizar procesos de cambio que les
permiten mejorar sus condiciones de bienestar a largo plazo. Dada
esta funcién, el vinculo que se desarrolla entre las AFIs y las familias se
convierte en un eje central del programa.

Si bien existen multiples investigaciones cualitativas sobre el programa de
acompanamiento familiar en sus diferentes versiones (ver Daher, Jaramillo
v Rosati, 2018; Fuica Rebolledo y Carrasco Henriquez, 2021; Martin, 2023;
Reininger y Castro-Serrano, 2021; Rojas Lasch, 2019) hasta la fecha no se
ha realizado una investigacién longitudinal que explore en profundidad
los procesos y trayectorias de cambio a lo largo del programa. La inves-
tigacion actualmente en curso y la que insuma este capitulo se propone
responder a esta brecha en el conocimiento, utilizando la MCL para
interrogar y analizar los encuentros que se materializan a través del pro-
grama Familias, asi como las trayectorias y experiencias vividas por las fa-
milias participantes del programa y los profesionales que implementan el
programa.

Esta investigacion comprende que los encuentros publicos son dinami-
cos y cambiantes a lo largo del tiempo (Dwyer y Patrick, 2021; Treanor,
Patrick y Wenham, 2021); que se producen en un entramado de marcos
politico-institucionales(Houseretal,2014;Jones,2012; Mik-Meyer,2017);yque
dependen de mudltiples factores como las pre-disposiciones y disposiciones
de los profesionales y usuarios (Daher, Jaramillo y Rosati, 2018; Lipsky,
2010; Rojas-Lasch, 2019), el uso de la discrecién profesional (Evans y Hupe,
2020; Lipsky, 2010; Tummers et al., 2015), las estrategias que los despliegan
frente a los programas de asistencia social del Estado (Dubois, 2014; Peeters
y Dussauge, 2021; Wanderley, 2009) y los espacios fisicos y condiciones
materiales que caracterizan el “setting” donde produce en el encuentro
publico (Goffman, 1959; Goodsell, 1984). Considerando lo anterior, la
investigacién articula tres perspectivas para estudiar los encuentros publi-
cos en el programa Familias: el enfoque de la burocracia de nivel de calle
(Lipsky, 2010); la experiencia vivida (Patrick, 2017) que se centra en compren-
der la experiencia vivida de los usuarios en los programas de asistencia del
Estado; y la etnografia del estado, que explora al estado como una
construccién cultural forjada a través de practicas y relaciones cotidianas
entre los ciudadanos y las burocracias (Gupta, 1995). Se propone esta
articulacion dado que la incorporaciéon de perspectivas y sus métodos
asociados permite realizar un anélisis complejo, abarcando los distintos
elementos que les dan forma a los encuentros publicos y los procesos y
trayectorias de cambio a lo largo del programa.
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Esta investigacion longitudinal, que actualmente se encuentra en su
segundo afio, tiene una duracién total de tres afios y se esta desarrollando
en cuatro municipalidades del pais. Al inicio, contaba con la participacién
de 26 AFIs y 47 familias. Sin embargo, como sefalan Treanor, Patrick y
Wenham (2021), uno de los principales riesgos de los estudios longitudina-
les es el abandono de los participantes y, en nuestro caso, esto ha ocurrido
con cinco familias y cuatro AFIs.

La investigacion incluye observaciones de visitas domiciliarias y
entrevistas semiestructuradas a AFIs y familias participantes. Las
observaciones se realizaran en tres temporalidades claves del
programa: la etapa del desarrollo del plan de intervencién familiar, donde se
construye y se negocia el vinculo inicial entre las AFIs y las familias; la
etapa de seguimiento, donde se consolida el vinculo entre las AFIs, las
familias y el programa, y se busca cumplir con los objetivos del plan de
intervencién; y la etapa de cierre, donde se da término al programa, se
evalta el proceso y se cierra el vinculo entre las familias y las AFIs. Es-
tas observaciones buscan conocer y analizar como se desarrollan los
encuentros cara a cara entre las AFIs y las familias en cada etapa,
explorando c6mo estos cambian y evolucionan a lo largo del programa.

Las entrevistas semiestructuradas también consideran tres etapas claves
del proceso del programa: al inicio del programa, al afo de iniciado y
tres meses después del cierre del acompafamiento. Estas entrevistas
buscan conocer cémo las AFIs y las familias viven el proceso del programa,
indagando especificamente sobre los significados que le atribuyen al
programa, a la relacién con el Estado, a los encuentros y el vinculo que se
desarrolla entre las familias y las AFIs, asi como cémo estos evolucionan a
lo largo del programa.

Tensiones y desafios de la metodologia cualitativa longitu-
dinal para estudiar el Programa Familias

Las tensiones y desafios para utilizar la MCL para estudiar el Programa
Familias en Chile son multiples. No obstante, para efectos de este capitulo,
nos centraremos en dos ambitos especificos: los desafios contextuales y los
desafios éticos.

Los desafios contextuales se relacionan con los retos de estudiar la

implementacién de un programa en contextos institucionales dé-
biles, donde diversos factores organizacionales, politicos, sociales y
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profesionales inciden en la existencia de condiciones precarias de
implementacion (Peeters, Lotta y Nieto, 2024; Peeters y Campos, 2022).
En Chile, y especificamente en el Programa Familias, la institucio-
nalidad débil se manifiesta en condiciones laborales precarias de las
AFIs y la baja confianza de las familias en las instituciones publicas.
Estosfactorescontextualesincidenenunadelasprincipalesdificultadesdelos
estudios cualitativos longitudinales: el abandono de los participantes
(Treanor, Patrick y Wenham, 2021). La precariedad laboral de las AFIs se
expresa principalmente en la inestabilidad e inseguridad de sus contratos
laborales, los cuales, al renovarse anualmente, limitan el acceso a derechos
laborales basicos. Este tltimo aspecto es particularmente preocupante dado
que muchas veces las AFIs trabajan en territorios extremadamente comple-
jos y marcados por la violencia (Reininger et al., 2024). Estas condiciones
laborales precarias pueden generar altos niveles de rotacién por parte de las
profesionales, lo que no solamente afecta la estabilidad y continuidad de los
procesos de intervencién con las familias y su vinculo con el programa y el
Estado, sino también la permanencia en el estudio.

En estos dos primeros afios del estudio, cuatro AFIs han renunciado al
programa y a la investigacion. Afortunadamente, el acompanamiento
a sus familias fue asumido por otras integrantes de los equipos que ya
participaban en la investigacién, lo que nos permitié continuar
observando y analizando los procesos de las familias en el programa. Lo que
inicialmente se interpret6 como un desafio, se transformé en un
valioso foco de observacion. Esto porque, pese a que por un lado
inevitablementehayunaperdidavaliosadeinformaciénrespectoalosprocesos
especificos de construccion de vinculos entre las familias y las AFIs que ya no
participan del estudio, por otro lado hay una ganancia en términos de que
nos permite observar y analizar un proceso comun dentro de los progra-
mas sociales en Chile: la alta rotacién de profesionales de primera linea
(Mufioz Arce, 2020) y cémo esto incide en los procesos de intervencion,
especialmente en programas en la cual el vinculo entre las familias y los
profesionales es un eje central para lograr los objetivos del programa.

Otro desafio contextual al que hemos debido hacer frente es la baja
confianza que las familias tienen en las instituciones publicas, lo cual ha
dificultado el desarrollo de la investigacién, especialmente en sus inicios.
Estudios previos realizados en Chile han revelado que un alto porcentaje de
familias que se encuentran viviendo situaciones de vulnerabilidad se han
sentido humilladas, estigmatizadas y maltratadas por diferentes servicios
del Estado, lo que ha provocado un malestar, desilusién y, consecuente-
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mente, un alejamiento de los servicios asistenciales publicos (Araujo, 2022;
Araujo et al., 2019). El Programa Familias busca justamente acercar a estas
familias al Estado, lo cual representa un reto en si mismo. Participar en
la investigacion implica que las familias acepten que otra persona ajena
observe las visitas domiciliarias y entre en su intimidad, lo que representa
un desafio adicional. Como estrategia para mitigar este desafio, el equipo
de investigacion solicité el apoyo de las AFIs para explicar primero la in-
vestigacién a las familias, enfatizando la voluntariedad y confidencialidad
de esta. El equipo de investigacién solamente contacté a las familias que
manifestaron interés y disponibilidad de participar. No obstante, somos
conscientes de que este proceso de reclutamiento no esta libre de proble-
mas. Por ejemplo, la posicién de poder que tienen las AFIs puede incidir
en la decision de las familias de participar, asi como también reconocemos
la posibilidad de ‘creaming’ por parte de las AFIs. Estos factores pueden
sesgar la muestra del estudio, lo que debe ser tomado en consideracién en
el analisis de los datos.

Ademas de los desafios contextuales mencionados, también surgen
importantes tensiones éticas relacionadas con las relaciones que se
establecen entre investigadoras y participantes del estudio, los
vinculos de confianza que se construyen, asi como con los limites de esos
vinculos, la confidencialidad, yla desigualdad de poderinherente alarelacion
entre un equipo de investigacién y una poblacién en situacion de extrema v
ulnerabilidad. Estos aspectos éticos representan un reto constante a lo
largo del proceso de investigaciéon longitudinal y requieren una reflexion
frecuente por parte del equipo. En estos dos primeros afos, las
reflexiones por parte del equipo han resultado en cambios metodolégicos
importantes, como, por ejemplo, la reduccién en la cantidad de entrevis-
tas semiestructuradas a las familias en la etapa de seguimiento del progra-
ma. Esto se debe a que, para algunas familias, estas significaban una carga
adicional, especialmente considerando sus multiples responsabilidades y
tiempos acotados. Si bien esta decisién implicaba una pérdida de datos,
respondia a un desafio ético central de las investigaciones longitudinales:
tener cuidado con no sobrecargar a los participantes, respetando siempre
sus tiempos, disponibilidad y realidades. Esto se alinea con lo que Neale y
Hanna (2012), definen como una ‘ética temporal” necesaria para las inves-
tigaciones cualitativas longitudinales, que permite revisar y ajustar perma-
nentemente las consideraciones éticas claves, manteniendo el cuidado de
los participantes como prioridad.
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Las relaciones y vinculos de confianza que se establecen entre las in-
vestigadoras y las participantes del estudio, asi como los limites de esos
vinculos, han sido temas de constante reflexiéon por parte del equipo de
investigacién. Nuestra investigacion cualitativa longitudinal, que se
desarrolla en los espacios intimos del domicilio de los usuarios, y explora
vinculos y relaciones sociales y experiencias vividas, requiere de un trabajo
de rapport importante. Eticamente, nos hemos preguntado cémo podemos
fomentar relaciones de confianza a largo plazo, siempre cuidando que estas
relaciones no generen una intrusion, especialmente considerando el perfil
de las familias del programa Familias. Nos hemos enfrentado a situaciones
en las que las mujeres que participan en el programa nos han narrado
historias de vida muy intimas e incluso traumaticas, lo que ha requeri-
do a veces al uso de estrategias de contencién emocional por parte de las
investigadoras. En tales situaciones, los limites de la relacion entre la in-
vestigadora y las participantes se vuelven mas difuso. Por otro lado, en
ciertas ocasiones, las participantes del estudionos hansolicitado informacion
sobre el programa u otros beneficios sociales, y siendo trabajadoras
sociales de profesién, no proporcionar o direccionar a las mujeres hacia
donde pueden encontrar esa informacién seria una falta ética. Estos dos
ejemplos de situaciones en las que los limites de la relacion se difuminan
presentan desafios y tensiones éticas en la investigaciéon en curso, lo que
requiere una reflexién constante por parte del equipo para cuidar la integri-
dad de las participantes, pero también de la investigacion, evitando que las
participantes malinterpretan el propésito de la investigacion y el rol de las
investigadoras. El peligro estd en traspasar la delgada linea entre “investi-
gacion” e “intervencion” (Neale y Hanna, 2012).

Conclusiones

Los encuentros publicos son el espacio de encuentro que se produce
entre profesionales de primera linea, quienes representan al Estado, y la
ciudadania. Especificamente, en el ambito de la asistencia social, estos
encuentros se realizan en un complejo entramado politico-institucional,
transformandose en espacios donde se materializan y negocian aspectos
clave de la ciudadania como el mérito, la dignidad, los derechos y la justicia
social (Andreetta, 2022; Jilke y Tummers, 2018; Nothdurfter, 2016; Pires,
2019) En la literatura, estos encuentros tienen un impacto significativo a
largo plazo en la relacion entre el Estado y los ciudadanos (Araujo, 2022;
Moynihan Herd y Harvey, 2015; Soss, Fording y Schram, 2011). Por lo
tanto, el estudio de estos encuentros publicos en el campo de la
asistencia social es particularmente relevante para comprender la
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dindmica de las relaciones entre el Estado y la ciudadania. En América
Latina, estos encuentros se enmarcan principalmente en los programas de
transferencias condicionadas y de acompafamiento psicosocial, los cuales
buscan catalizar cambios en las condiciones de bienestar de las familias
en situaciones de extrema pobreza a través de un proceso de intervencion
realizado por un profesional de primera linea.

La MCL se presenta como una metodologia particularmente valiosa
para analizar los encuentros publicos que tienen lugar en el marco de la
politica asistencial (Dwyer y Patrick, 2021; Treanor, Patrick y
Wenham, 2021) y una opcién prometedora para avanzar en el esfuerzo de
descolonizar el estudio de la BCN en América Latina. Los encuentros
publicos son dinamicos y tienen dindmicas particulares dependiendo de
los contextos politicos, institucionales, sociales y culturales en los que
se insertan y que también ayudan a producir. La MCL, al permitir dar
cuenta del “tiempo y la textura” de la vida social (Neale y Flowerdew,
2003), es particularmente sensible a captar dichas dinamicas. Asi, la MCL
permite explorarlos procesos de cambioy continuidad alo largo del tiempo, y
permite a los investigadores no solo observar los resultados inmediatos
de las politicas sociales, sino también comprender cémo y por qué estos
resultados se desarrollan de cierta manera (Neale, 2021a). En otras
palabras, la MCL ofrece una perspectiva procesual y dinamica que es
crucial para entender las complejidades de las interacciones entre los
BNC y las familias participantes en contextos sociales e institucionales
particulares, asi como las transformaciones en la relacién entre los
ciudadanos y el Estado. Al capturar la evolucién de estas interacciones a lo
largo del tiempo y con un enfoque complejo, esta metodologia proporciona
informacion clave para la formulacion de politicas sociales que respondan
mejor a las realidades y necesidades dindmicas de la ciudadania.

Sin embargo, la aplicaciéon de la MCL para estudiar la politica
asistencial también implica enfrentar desafios contextuales y éticos
significativos y particulares a la region latinoamericana. Estas incluyen la
implementaciéon de la politica asistencial en instituciones débiles,
lo que conlleva condiciones laborales precarias de BNC, quienes
implementan los programas sociales, asi como la descon-
flanza en las instituciones publicas por parte de la ciu-
dadania (Peeters, Lotta y Nieto, 2024; Peeters y Campos, 2022).
Estas condiciones estructurales, no solamente inciden en la
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implementacién de los programas sociales, sino que también pueden
dificultar tanto la recoleccion de datos como la sostenibilidad de los
estudios en el tiempo, debido a la alta rotacién de los BNC y la
desconfianzaporpartedelasfamilias. Ademas,lainvestigaciénconpoblaciones
vulnerables en este contexto requiere una reflexiéon ética constante para
garantizar que se respeten los derechos y la dignidad de los participantes
v no se confunda el delgado limite entre la intervencién y la investigacion
(Neale y Hanna, 2012).
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EL USO DE LA ETNOGRAFIA EN LOS ESTUDIOS
DE LA BUROCRACIA ANIVEL DE CALLE

Natdlia Guimaraes y Michelle Fernandez

Introduccidén

La etnografia se compone de técnicas y procedimientos de recoleccion
de datos asociados a una practica del trabajo de campo que supone la
inmersién del investigador en el contexto investigado y, por lo tanto, una
convivencia con el grupo social relacionado (Rocha y Eckert, 2008). En otra
definicién, la etnografia es la investigacion social basada en la observacion
cercana, en el terreno, de personas e instituciones en tiempo y espacio
reales, en la que el/la investigador/a se inserta cerca (o dentro) del fenémeno,
para detectar cémo y por qué los agentes en la escena actian, piensan y
sienten de la forma en que lo hacen (Wacquant, 2003).

Sin embargo, a pesar del uso creciente de la etnografia en las ciencias
sociales, la politica y sus principales protagonistas —como burdcratas,
politicos y activistas— siguen siendo poco estudiados por la corriente
principal de la etnografia. Tanto la politica rutinaria como la politica
contenciosa aun se encuentran lejos de ocupar un lugar destacado en la
agenda de la etnografia contemporanea (Joseph y Auyero, 2007).
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De acuerdo con Magnani (2009), tradicionalmente, la antropologia se
dedicaba al estudio de las poblaciones indigenas, manteniéndose al margen
de las macrocuestiones sociales y politicas, a diferencia de la sociologia
y la ciencia politica. Pero con el paso del tiempo, la disciplina comenzé
a ser considerada por las ciencias sociales de forma mas amplia y, mas
especificamente, la ciencia politica comenzé a observarla como una via
de acceso privilegiada para el entendimiento de los cambios que estaban
ocurriendo en el periodo. Desde esa perspectiva, herramientas de analisis
de la antropologia, notablemente la etnografia, comenzaron a ser utilizadas
para la realizacion de estudios politicos.

El Estado, ademas de ser una estructura macro y abstracta, también se
compone de una serie de instituciones micro con las cuales los ciudadanos
interactian de forma directa e inmediata. En este ambito micro, el
Estado tiene el poder de moldear subjetividades e identidades que solo
pueden ser plenamente comprendidas por medio de analisis méas detallados
y profundos.

Al hacer uso de los procedimientos metodologicos de inmersién en
la cotidianidad del contexto analizado, los investigadores tienen la
posibilidad de comprender fenémenos politicos desde los puntos de vista
de quienes participan de ellos, construyendo asi multiples significados para
tales fenémenos. Asi, de acuerdo con Cuevas y Paredes (2012), la etnografia
politica permite estudiar los simbolos, acciones, eventos, identidades,
instituciones y procesos politicos en sus contextos de relaciones
semanticas. Los investigadores tienen las condiciones para comprender su
objeto de estudio como parte de un contexto mas amplio, considerando los
aspectos relacionales y simbélicos que le son inherentes.

Especificamente en los estudios sobre politicas publicas, atiin prevalecen
los analisis con perspectiva estadocéntrica, es decir, aquellos que se centran
en la accién, en las racionalidades y en las formas de administracion del
Estado. Sin embargo, no son pocos los llamados a reconsiderar tal
perspectiva analitica, en particular debido a la supuesta solidez del
Estado y su poder de autoridad suprema para moldear los asuntos publicos
(Mudano, 2013).

En este sentido, consideramos que el campo de estudios sobre
implementacion de politicas publicas se inserta en este contexto ya que
busca entender “la politica como es”, yendo mas alla de lo formal, de lo
oficial, y de lo normativo, investigando los procesos decisionales en la
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forma en que se llevan a cabo, involucrando a los actores que implican
y generando las conclusiones que generan (Lotta, 2019). Esto se logra
mediante la superaciéon de la idea de distinciéon entre las fases de
formulacién e implementacion de las politicas; por medio del
reconocimiento de la complejidad del ambiente institucional y de que la
implementacion de politicas publicas es un proceso altamente interactivo
e influenciado por multiples factores.

Mirar el proceso de implementacién de politicas publicas, por lo tanto,
implica observar a los actores que las implementan. Si inicialmente la
concepcién predominante relativa a la burocracia era aquella de tradicion
weberiana, con el paso del tiempo y la consecuente modernizacién del
papel y la actuacién del Estado, la dicotomia entre burdcratas y
politicos ha ido perdiendo sus contornos. Este flujo ha abierto espacio para
nuevas estructuras, funciones y divisién de atribuciones. Entre los nuevos
modelosteéricoseinvestigacionespracticassobreel papeldelosburdcratas, se
encuentran los estudios sobre BNC (Lotta, 2010).

En este sentido, el presente capitulo busca discutir las potencialidades y
los limites de la etnografia en los estudios sobre BNC, considerando que
su uso puede aportar elementos importantes para iluminar problematicas
cuyas metodologias tradicionales y la propia teoria no han logrado abor-
dar. Para ello, el texto contiene una descripcion de los aspectos teéricos y
metodolégicos del hacer etnografico, los aportes de la etnografia en las in-
vestigaciones sobre BNC y los posibles usos de la etnografia en este campo
de estudios.

Aspectos tedricos y metodoldgicos del hacer etnografico

La etnografia se compone de técnicas y procedimientos de recoleccion
de datos asociados a una practica de trabajo de campo que se basa en la
convivencia relativamente prolongada del investigador con el grupo social
a ser estudiado. Ello responde a una demanda cientifica de produccién de
datos a partir de una interacciéon entre investigadores y sujetos
investigados, teniendo en cuenta los escenarios, estructuras,
practicas y simbolos relacionados con esa interaccion. Pires, Lotta y Torres
Junior (2018) postulan que la descripcién en detalle de las practicas
individuales en las situaciones de interacciéon debe colocarse en una
perspectiva mas amplia, pensada de modo conectado con las relaciones
socialesy politicas en las que esta inserta. Eso ocurre por medio de técnicas de
investigacién como la observacién directa, conversaciones informales y
formales, entrevistas no directivas (Peirano, 2008).
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Para Rocha y Eckert (2008), la observacién directa es la técnica privilegiada
para investigar los saberes y las practicas en la vida social y reconocer las
acciones y representaciones colectivas en la vida humana. Para que ocurra,
es necesario que el/la investigador/a se inserte en el universo que pretende
analizar y, para esto, son necesarias salidas exploratorias al campo que
deben ser guiadas por una mirada atenta al contexto en el que se esta
inmersa. Es necesario identificar personas clave dentro del grupo a ser
analizado para que actien como guias y faciliten la construcciéon del
mencionado vinculo.

En la etnografia, antes de seleccionar participantes, se seleccionan los
espacios donde estd ocurriendo, o que es mas probable que ocurra, el
fenémeno social que se pretende observar. La eleccién del campo debe
considerar la mejor visibilidad posible de aquello que se esta
investigando, la posibilidad de comparacién con otros estudios, la
accesibilidad, la comodidad de la comunidad con la presencia del observador
y la facilidad de establecer vinculos (Peirano, 2021). Es importante explorar
varias posibilidades de campo de investigacién para encontrar aquella en la
que los fenémenos y las categorias conceptuales que se pretenden explorar
puedan realmente ser observados.

A fin de complementar los datos recolectados durante la observacion, el
investigador puede utilizar técnicas de entrevista para profundizar en cues-
tiones que se tornan relevantes a lo largo de la investigacién de campo y
también recolectar archivos como actas de reunion, registros de eventos o
diarios personales. En cuanto al aspecto temporal, la duracién del trabajo
de campo dependera del fenémeno que se observa, pudiendo llevar hasta
un aflo o mas para que la recoleccién de datos sea suficiente.

Para hacer cognoscible la experiencia de campo, es necesario registrar
los hallazgos por medio de notas, diarios o relatos de las experiencias
observadas o escuchadas en la cotidianidad de la investigacion.
Segiin Cachado (2021), el principal dominio de este instrumento es
constituirse como un espacio en el que se registrala mayoria de los materiales
etnogréficos, siendo la base documental central de muchas etnografias.
Esto hace del diario de campo una base sélida de registro del dia a dia
de un universo poblacional, independientemente de su dimension. Esta
seria su fuerza como material empirico; en él es posible encontrar, obje-
tivamente, la manera en que se construyen las intersubjetividades en los
terrenos etnograficos.
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Mas alla de esto, el diario de campo es un espacio importante para que
los investigadores reflexionen sobre los dilemas éticos con los que se
enfrentan,lasfatigasylosentusiasmosenelcampo. Comoespaciodereflexion,
también contiene la posibilidad de registrar avances y retrocesos y el
acceso a cada vez mas capas de percepcién sobre la realidad social en estudio.
Desde el punto de vista epistemoldgico, el andlisis del diario de
campo puede atin conducir a mejorar preguntas de investigacion, a tejer
conclusiones y a generar mejores hipétesis (Cachado, 2021).

La etnografia se ocupa de lo peculiar y lo especifico a fin de someter
conceptos preestablecidos a contextos diferentes, examinando su
adecuacion. Su objetivo mas general, por lo tanto, es buscar visiones
alternativas de la universalidad de los conceptos sociologicos y politicos;
es encontrar lo que no esta explicado por las teorias existentes (Peirano,
2008; 2021). Asi, el hacer etnografico debe tener como horizonte utilizar las
observaciones de lo particular para generar conocimientos susceptibles de
ser universalizados. Eso permite un refinamiento de los objetos de estudio
y de los conceptos que la etnografia busca discutir.

La etnografia y los estudios sobre BNC

Como se menciond en la introduccion, en el campo de los estudios sobre
politicas publicas ha predominado la perspectiva burocratico-normati-
va, que concibe las politicas publicas como entidades objetivas, fruto de
acciones racionales adoptadas por alguna autoridad competente
(gobiernos, equipos técnicos y especialistas) que organizan acciones
basadas en conocimientos igualmente racionales y especializados, con
el fin de resolver problemas o situaciones existentes y para producir
resultados ajustados al diagnéstico. Por lo tanto, bastaria con detectar los
problemassobreloscualesintervenir,evaluarelabanicoderespuestasposibles,
seleccionar las adecuadas, implementar acciones y, en cualquier caso,
evaluar los resultados para eventualmente reorientarlos (Mudané, 2013).

Esta perspectiva estadocéntrica, comun en los analisis de politicas publicas,
tiene limitaciones significativas que se manifiestan al centrarse en la accion,
en las racionalidades y en las formas de administracién del Estado; y al
pensar el Estado en términos de hecho social distinto, claramente
demarcado 'y, como objeto empirico, un actor wunitario. Esta
comprensionintroduceunarupturaradicalentrelasesferasylosambitosdelas
practicas sociales. Las consecuencias de esto se refieren a una red de
categorias analiticas asociadas, asi como sus interrelaciones, que tienden a
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presentarse en términos de demarcaciones cuyas fronteras — y los limites
cognitivos que imponen — deben ser cuestionadas: Estado/sociedad civil;
centro/periferia; formuladores de politicas/receptores (Mudand, 2013).

Esto estd de acuerdo con los estudios en el campo de la implementacién
que se centran en los procesos de concrecién de las politicas publicas,
buscando comprender las decisiones alli tomadas, las consecuencias de
esas decisiones y las relaciones establecidas para tal fin. Como consecuen-
cia de su propia naturaleza, los estudios sobre la implementacién son la
vertiente mas reciente del andlisis de politicas publicas, habiendo sido de-
sarrollados principalmente a partir de la década de 1970.

Durante mucho tiempo, la literatura sobre implementacién concentré
energias en los debates entre las corrientes top-down y bottom-up, y
practicamente no se desarrollaron investigaciones que dialogaran entre
si (Lotta, 2019). Fue alrededor de la década de 1990 que se propusieron
modelos alternativos, buscando sintetizar elementos de ambos enfoques
y enfocandose en la dialéctica de las relaciones entre ideas y acciones de
las politicas publicas. Es en este contexto que surge la tercera generaciéon
de estudios de implementacién, que tiene como preocupacién central los
modelos sintéticos de analisis de la implementacién y representa un
intento de salir de la oposicién entre formulacién e implementacion,
considerandolas procesos decisorios continuos que involucran las politicas
y sus resultados (Barrett, 2004; Sabatier, 1988).

Mas recientemente, se ha constituido una cuarta generacién de estudios
sobre implementacion. Marcada por diferentes modelos de analisis, tiene
una mayor influencia de otras disciplinas, en especial de la sociologia
(Lotta, 2019; Pires, 2019). Tematicas relacionadas con los nuevos modelos
de accioén estatal, que se han complejizado tras los procesos de reformas
del Estado, también caracterizan la actuacion de esta generaciéon (Lotta,
2019; Saetren, 2014; Hill y Hupe, 2003). La idea de gobernanza, los instru-
mentos de accion publica, la relacion entre actores estatales y no estatales,
los nuevos arreglos institucionales, los procesos multinivel, sistemas de
coordinacién y capacidades estatales son algunos de los temas que
comienzan a ganar relevancia en esta nueva agenda.

Ademas, dos énfasis que se refuerzan mutuamente han comenzado a apa-
recer en la investigacion de politicas publicas: el componente democratico
y participativo de las politicas y un movimiento hacia mas investigaciones
desde una perspectiva interpretativa (Deleon, 1999). Otra caracteristica
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importante de esta cuarta generacién de estudios es la aproximacion a la
literatura de BNC. Muchos de estos analisis agregan la perspectiva de los
burécratas implementadores para entender cémo funcionan los procesos
decisionales de la implementacién (Fernandez y Guimaraes, 2020).

A continuacién, presentaremos algunos ejemplos de estudios que se
ubican en esta generacion. Lotta (2010) utiliza la etnografia para analizar
el impacto de la actuacion de los Agentes Comunitarios de Salud (ACS) que
ella identifica como los BNC en el Programa Salud de la Familia. La autora
acompané durante una o dos semanas a 24 ACS de tres Unidades Basicas
de Salud (UBS) de Sado Paulo y de Cear4, en Brasil, en su vida cotidiana en
el trabajo. A partir de esta observacion, logré recopilar y sintetizar todas
las practicas de trabajo desarrolladas por los ACS. También identificé los
estilos de interaccién adoptados por los BNC para lidiar con los usuarios de
la politica y las cuestiones institucionales/organizacionales que organizan
las UBS. De esta manera, sus principales conclusiones fueron que en la
actividad de los ACS hay mucho espacio para la discrecionalidad y que esta
se ve influenciada por factores organizacionales y relacionales.

En “Pacientes del Estado”, Auyero (2012) analizé la implementacién
de politicas por parte de los BNC a través de un estudio etnografico con
usuarios de servicios publicos. Mas especificamente, el autor buscaba
analizar la espera a la que son sometidos los ciudadanos que acceden a las
politicas publicas como un mecanismo de reproduccién de subordinacion
politica. Para ello, observo las filas y las salas de espera de dos organismos
publicos: el Registro Nacional de las Personas, donde los residentes legales
de Argentina solicitan el Documento Nacional de Identidad; y el Ministerio
de Desarrollo Social de Buenos Aires, que gestiona programas sociales de
transferencia de renta y subsidio habitacional. El autor analizé qué se hace
mientras se espera, cOmo se espera, cuanto tiempo se espera y qué se piensa
sobre la espera. El estudio trae profundas reflexiones sobre un periodo en el
que aparentemente “no ocurre nada”.

Gussi, Thé y Pereira (2014) utilizan la etnografia para evaluar programas de
microcrédito del Banco del Nordeste en Ceara. Lo hacen para aprehender
las representaciones, visiones de mundo y perspectivas de los actores
involucrados en el programa; argumentan que es necesaria una
descripcion densa para interpretar los diferentes significados del concepto de
“desarrollo” en los dos programas analizados.
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Mas recientemente, Teixeira, Lobo y Abreu (2019) organizaron la
coleccion “Etnografias de las instituciones, practicas de poder y dinamicas
estatales” en la cual investigadores/as utilizan la etnografia para analizar
las instituciones del Estado, del mercado y las burocracias. Dividida en tres
partes, la coleccién trata 1) de la posibilidad de agenciamiento de la vida,
de los cuerpos y de las poblaciones por medio de agentes, agencias difusas
y documentos estatales; 2) de la produccién cotidiana y extraordinaria de
las instancias administrativas y del imaginario social sobre el Estado; y 3)
de las relaciones entre las agencias estatales, emprendedores de grandes
proyectos y las comunidades afectadas por grandes obras.

En “Implementando desigualdades: reproducciéon de desigualdades en
la implementacién de politicas publicas” (Pires, 2019), algunos autores
utilizan la etnografia en sus analisis. Geng (2019) analiza la
implementaciéon de la politica de Gestion Integrada de Recursos
Hidricos (GIRH) en Perti a la luz del histérico de las relaciones
entre las comunidades, el Estado y la mina. En este caso, la etnografia fue
utilizada como método para reconstruir procesos caracteristicos de un area
especifica (cuenca superior del rio Locumba y provincia de Candarave) y
sus relaciones con procesos sociales, politicos y econémicos mas amplios.
El hallazgo principal del autor es que, aunque la orientacién extractivista
del Estado no es nueva, la introducciéon de la GIRH incorporé un nuevo
elemento a considerar: la legitimidad de las politicas de agua a través de la
participacion social.

Milanezi y Silva (2019) investigan cémo la practica del silencio frente a
la focalizacién de la salud publica en la poblacién negra, observada en
Unidades Basicas de Salud (UBS) en Rio de Janeiro, en Brasil, se
construye cotidianamente en la burocracia de dicha politica. Durante siete
meses, las autoras realizan una etnografia en tres UBS de Rio de Janeiro.
El hallazgo principal de las autoras es el uso del silencio como ausencia de
procedimientos, desconocimiento y resistencia a la focalizacién de la
poblacién negra en materia de salud publica. Argumentan que esto genera
una invisibilizacion del tema en estas burocracias y que eso es justamente
lo opuesto al objetivo de la focalizacién institucionalizada por el Estado.
Ademads, argumentan que las practicas de los BNC no necesariamente
estan asentadas en ideologias racistas, sino que su principal mecanismo
es la interdiccion: no ver, no hablar, no actuar respecto a la raza de los/das
usuarios/as del servicio.
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Penna (2019) se enfoca en la burocracia de la institucién responsable
de la reforma agraria en Brasil, el Instituto Nacional de Colonizacién y
Reforma Agraria (INCRA). Para ello, realiza un estudio de caso durante ocho
meses en la Superintendencia del Sur y del Sudeste del Para, ubicada en
Maraba. Con base en los datos obtenidos en el campo, la autora identifica
una relaciéon de asociacién entre servidores y beneficiarios como el factor
que posibilita la ejecucién de las politicas publicas de reforma agraria. A
partir de la relaciéon que los servidores establecen con los clientes — y del
uso de la discrecionalidad - se construye el “perfil de cliente de la reforma
agraria”, el cual permite la adecuacién de politicas nacionales generales a
las especificidades del contexto local.

Guimardes (2023), a partir de una etnografia, analiza durante seis
meses la 1* Delegacia de Atencién Especializada a las Mujeres de Pernam-
buco (Brasil) para comprender la cotidianidad de su implementacién, las
relaciones alli establecidas entre usuarias y los BNC y los efectos de esto en
la (re)produccién de desigualdades de raza, clase y género. La investigacion
identifica que la discrecionalidad ejercida por los agentes implementado-
res produjo efectos no esperados, cuyos efectos materiales y simbdélicos
afectan, principalmente, a las mujeres negras y pobres. Este flujo esta
influenciado por las resistencias y divergencias entre las prescripciones
formales y la accién local de los BNC — que son los comisarios de policia—, la
clasificacién/juzgamiento por parte de los BNC para encaminar los
casos de las usuarias dentro del servicio y la regulacién moral en las
interaccionesentre BNCyusuarias. Todoestoseveinfluenciadoporelracismo, el
patriarcado y las relaciones de clase en las que los policias fueron
socializados, y tiene el potencial de mantener situaciones sociales y causar
la estabilizacién de identidades publicas que potencialmente mantienen a
las mujeres negras entre las principales victimas de violencia en el pais.

Tales analisis ponen de manifiesto la necesidad de pensar cada vez mas
sobre las practicas relacionales que vinculan las formas cotidianas de
operacién del Estado con la vida de los ciudadanos. Para Auyero (2012),
son estas practicas las que dan forma concreta a lo que de otro modo
serfa una abstraccién. En el mismo sentido, Teixeira, Lobo y Abreu (2019)
sefalaran que las instituciones del Estado no son un dato de la realidad,
sino que se constituyen en tiempos y espacios especificos, a partir de
disputas y relaciones de poder; tales instituciones son parte de procesos
histéricos conflictivos a través de los cuales se estabilizaron practicas y
valores. Este proceso hace que, muchas veces, se niegue la historicidad,
haciendo que las instituciones se presenten como parte de la naturaleza
intrinseca del mundo social.
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Por lo tanto, se puede decir que los encuentros cotidianos entre los
ciudadanos y las burocracias estatales son un ingrediente central en la
construccién rutinaria del Estado y en el ordenamiento, formacién y
transformacion de las relaciones entre los diferentes actores (Auyero, 2012).
Tales contactos cotidianos entre segmentos vulnerables de la poblacion,
los servicios y las politicas publicas pueden, en algunas circunstancias,
contribuir a reforzar vulnerabilidades y formas de exclusién, perpetuando,
asi, desigualdades sociales ya existentes (Pires, 2019). Investigarlos tiene el
potencial de evidenciar estereotipos, prejuicios y simplificaciones comunes
que marcan las intervenciones politicas y administrativas, asi como la toma
de decisiones de los agentes sociales respecto a las politicas publicas y sus
destinatarios (Mudané, 2013).

Mudané (2013) sefialard que, en todo caso, lejos de evitar el Estado y
sus efectos de poder, es necesario desmantelar la vision realista-objetiva-
instrumental de las politicas publicas que presupone una racionalidad bu-
rocratica coherente y estable. Conceptualizar el Estado y la politica como
objeto de investigacion etnogréfica requiere, por lo tanto, contextualizar los
modos de accién y los campos de tension, segin las peculiaridades y giros
contemporaneos, volviendo a las practicas sociales cotidianas en las que se
especifican las relaciones entre gobernantes y gobernados, incluso cuando
no se expresen en formas de accién explicitamente politicas.

Desafio para el uso de la etnografia en las investigaciones
sobre BNC en América Latina: desafios ético-politicos-
operacionales del hacer etnografico

A medida que la investigacion etnografica se ha ido desarrollando, han
surgido importantes debates de orden ético-moral. Estos debates se
relacionan con cuestiones como la disimulacién de los investigadores
respecto a su profesion, sus objetivos, sus intenciones con la investigacion,
entre otros; la relacién entre investigadores y objeto/sujeto de investigacion;
el etnocentrismo y colonialismo adoptados por los investigadores en el
andlisis de los hallazgos y en la produccién de conocimiento; la tensién
entre conocer e intervenir en la realidad; entre otros.

Segin Rocha y Eckert (2008), desde sus origenes, la practica de la
etnografia ha llevado al enfrentamiento de situaciones extremadamente
complejas. Sin embargo, cuando la etnografia comenzé a ser utilizada para
investigar fenémenos de las sociedades en las que los propios investigadores
estan insertos, hubo una profundizacién de las cuestiones ético-morales
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en el delineamiento de la relacion entre investigadores y las personas y/o
grupos sociales investigados.

Uno de los debates generados por la practica de la etnografia en el mundo
poscolonial se refiere al papel de los investigadores y de las ciencias sociales
en el ambito de los derechos humanos y los derechos sexuales en el mundo
contemporaneo. Para Rocha y Eckert (2008), si antes el acto de participar
que integra la etnografia no conllevaba el compromiso del investigador en
los cambios de las formas de ser de la cultura nativa, hoy, aquellos que
adoptan el método etnografico no pueden ignorar que el propio trabajo
de campo provoca intervenciones en él, hasta el punto de ser un factor de
transformacion de la cultura de las personas investigados.

En un sentido similar, Pacheco-Vega y Parizeau (2018) hablan de una
“etnografia doblemente comprometida” al analizar las oportunidades y
desafios que dicha técnica presenta para los investigadores interesados en
estudiar comunidades vulnerables. Tal etnografia se basa en la filosofia
mas amplia de las ciencias sociales doblemente comprometidas, es decir,
aquella que busca unir estudios rigurosos con aplicaciones practicas para
cuestiones del mundo real.

La aproximaciéon etnografica doblemente comprometida tiene dos
dimensiones fundamentales: la posicionalidad, que es la relaciéon entre
compromiso y explotacién; y la representacion (Pacheco-Vega y Parizeau,
2018). La posicionalidad se refiere a la posicion de los investigadores en
relacion con la comunidad investigada, es decir, si pertenecen a ella, si
son de fuera o si son ambas cosas. Esta pertenencia de los investigadores
puede dificultar o facilitar la comunicacién con sus interlocutores, ya
que esta relacion esta mediada por relaciones de poder. En ese sentido, la
reflexividad es un elemento fundamental, pues a partir de ella, los
investigadores pueden estar en un permanente proceso de cuestionamiento
sobre cual lugar ocupan en la relacién con la comunidad, con la cuestién de
investigacion y cuéles son las implicaciones de esto.

La relaciéon entre compromiso y explotacién estad directamente
relacionada con la desigualdad de poder entre investigadores e
investigados. Esto es especialmente cierto cuando se investigan
comunidades vulnerables. En este sentido, la principal tensién que se
plantea es entre el deseo de los investigadores de obtener informacién
importante sobre los hechos sociales en analisis y el mantenimiento de la
confianza y la confidencialidad de los miembros de la comunidad que se
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estd analizando. También en este sentido, es fundamental mantener una
postura de permanente reflexiéon sobre el grado de vulnerabilidad al que
esa comunidad estd sometida y sobre las formas de enfrentar esto en la
investigacién sin reproducir relaciones de explotacién.

Por ultimo, la representacién se refiere a las maneras en que las
comunidades investigadas son representadas en los estudios a partir de la
autoridad interpretativa de los investigadores. Relatos parciales, exposicion
de informacién demasiado intima y/o confidencial y/o estigmatizante son
posibilidades que deben ser consideradas (y evitadas) por los etnégrafos
cuya practica se pretende doblemente comprometida.

Estas reflexiones sobre los desafios ético-politicos relativos al hacer
etnografico chocan con desafios de orden operacional, pues en la medida
en que los investigadores estan significativamente insertos en el contexto
en el que investigan, surgen cuestiones sobre cémo hacer para investigar
determinados hechos sociales cuyas respuestas estan relacionadas con
cuestiones éticas y politicas. A continuacién, se discutiran algunos
ejemplos de desafios encontrados en la literatura que evidencian la
permeabilidad de las fronteras entre lo ético, lo politico y lo operacional.

En lo que respecta a estudios sobre la BNC, pensar en estos desafios
ético-politicos-operacionales es extremadamente relevante, pues Ila
actuacion de tales profesionales estd marcada por la atencién a clientes
no voluntarios. Es decir, son individuos que acceden a los servicios porque
no tienen alternativa, dado que los servicios prestados por las politicas
publicas son monopolizados por el Estado o son demasiado caros para ser
accesibles para la mayoria de la poblacién (Lipsky, 1980). Ante esto, los
ciudadanos dependen de la accién de los BNC para acceder a los recursos y
servicios. Y muchos de estos servicios involucran la atencién a situaciones
de vulnerabilidad: personas en situacién de pobreza extrema, personas en
situacion de calle, mujeres y personas disidentes de género en situacion de
violencia, entre muchos otros ejemplos.

Segiin Maynard-Moody y Musheno (2000), esta caracteristica hace que
la relacién entre la poblacién y tales burdcratas sea desigual, aunque
marcada por la cercania y la personalizaciéon. Esto es especialmente
relevante al considerar el margen de actuacién discrecional que los BNC
tienen y el potencial para la (re)produccién de desigualdades que su
actuacion engendra (Pires, 2019). A continuacién, se presentan algunos
ejemplos extraidos de la literatura que contribuyen a reflexiones sobre
cuestiones ético-politico-operacionales en etnografias con BNC.
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En “Enforcing order: an ethnography of urban policing”, Fassin (2013)
realiza una etnografia sobre brigadas anticrimen que operan en zonas
periféricas de Paris cuyos principales habitantes son migrantes, en los
afios 2000. Segun el autor, el trabajo del etnégrafo implica una constante
tension entre la duplicidad y la complicidad: por un lado, es necesario
ganar la confianza de los sujetos analizados para acceder a sus opiniones y
comprensiones; por otro, estd el riesgo de convertirse en cémplice de
sus interlocutores. En este tira y afloja metodolégico y personal, los
investigadores oscilarian entre una postura mas neutra y una mas
intervencionista, vy, en el caso de etnografias que involucran a policias, la
segunda opcion es bastante peligrosa, pues el riesgo de ser complice o
ignorar deliberadamente posturas moralmente condenables es grande.

En un sentido similar, al analizar a los policias de la 1* Delegacia de
Atencion Especializada a las Mujeres de Pernambuco, Guimaries (2023)
dira que el cotidiano del referido servicio, sus procedimientos, el lenguaje
de la policia y la l6gica detras de las practicas de los agentes la desafiaron a
interpretar los significados de las acciones de esta categoria llena de signifi-
cados negativos. Participar activamente del escenario cultural del universo
investigado requiere cercania, relacion, interaccién y compromiso, pues no
estamos ante un objeto de investigacion inerte.

Para la autora, hacer esto teniendo como sujetos de andlisis a policias fue
un gran desafio, pues al saber que son evaluados negativamente por gran
parte de la sociedad, nutren una gran desconfianza en ser objeto de in-
vestigaciones. Al inicio del campo, eso generd bastante incomodidad entre
la investigadora y los investigados, ya que nadie parecia saber cual era el
mejor lugar de la delegacién para que la investigadora se quedara. Primero
le autorizaron a quedarse en la sala donde se solicitaban las Medidas Provi-
sionales de Urgencia, pero siempre que llegaba una usuaria, las escribanas
pedian que ella saliera, asi que no captaba nada de lo que sucedia. Luego, le
sugirieron que se quedara en la sala donde se hacia el Boletin de Ocurren-
cia, pero tanto las usuarias como la investigadora se sintieron incémodas
ante la intimidad inherente a los relatos de violencia. Asi, la investigadora
penso que lo mejor seria quedarse en la recepcion, donde ocurria el primer
encuentro entre los BNC y las usuarias. Alli también pens6 que podia hacer
su presencia en el servicio mas “neutra”.

Fassin (2013) dice haber asumido la postura mas neutra que le fue

posible en su campo, a fin de no ceder a las “tentaciones de convertirse en
un policia”. Dialogando con el autor, Guimaraes (2023) argumenta también
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haber optado por la neutralidad como una postura principal, con el objeti-
vo de pasar desapercibida en el entorno y no influir en el modus operandi
que pretendia comprender. Actuar de esa manera significaba, en muchas
ocasiones, ser complice de actitudes con las que no estaba de acuerdo. Un
ejemplo destacado por Guimaraes (2023, p. 108) fue la noche en que una
mujer en situacién de calle fue agredida frente a la delegacién, donde la
autora realizaba trabajo de campo, y el comisario de turno expresé que
no podia intervenir porque se trataba de una persona sin hogar. La autora
regres6 a casa profundamente impactada por la escena, reflexionando
sobre lo que podria haber dicho o hecho para apoyar a la mujer.

Lins (2014), quien en su disertaciéon también realiz6 una etnografia
en una Delegacién de Atencién Especializada a las Mujeres, pero en
Sdao Paulo (Brasil), alerté6 sobre el hecho de que la distancia moral y
politica entre ella y los policias no era insalvable, ya que la mayoria de ellos,
durante la mayor parte del tiempo, facilit6 su trabajo y fue amable ante sus
preguntas. Guimaraes(2023) dicelomismo: delosdesafioséticosy politicosde
analizar a los BNC que son policias, emergen mas dudas que certezas y
queda evidente la complejidad, los matices y las ambigiiedades inherentes
a la humanidad y la actuacién profesional de estos agentes.

De acuerdo con Guimardes (2023), una de sus interlocutoras, una
escribana, le decia en varias ocasiones que queria leer la investigacién
cuando estuviera lista, lo que la dejaba muy incémoda. La incomodi-
dad se debia al hecho de saber que el contenido del estudio no seria
“agradable” deserleidoporlospoliciasdebidoal caractercritico, reflexivoyno
condescendiente inherente a los objetivos del hacer cientifico, sobre todo
si este es “doblemente comprometido”, como proponen Pacheco-Vega y
Parizeau (2018).

Sobre ese malestar, Fassin (2013) argumenta que la escritura
etnografica siempre incurre en una doble traicion, ya sea en relacion con los
sujetos investigados, ya sea en relacion con las pretensiones de neutralidad y
cientificidad que orientan la investigacién. Para él, no hay escapatoria, y
la tnica alternativa seria precisamente sefalar estas cuestiones y plantear
reflexiones al respecto.

La estrategia adoptada por Guimaraes (2023, p. 120) para minimizar los
efectos de la “doble traicién” y asumir la responsabilidad de una investi-
gacién cualitativa rigurosa metodolégicamente fue, ademas de discutir lo
que llamé desafios ético-politico-metodolégicos, la creacion de categorias
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para analizar el contenido del diario de campo. El propésito de crear
categorias es asegurar un cierto nivel de objetividad en los resultados de la
investigacién empirica y facilitar su conexién con las teorias empleadas.
Sin embargo, el proceso de convertir los hechos sociales documentados en
el diario de campo en categorias resulta mas complejo de lo que podria
parecer inicialmente, debido a la naturaleza de los fenémenos analizados.

A partir de esta discusion, es posible decir que la investigacién etnografi-
ca, especialmente cuando se realiza para analizar a los BNC, debe estar
orientada por un fuerte sentido de autorreflexién, por una postura critica
sobre los propios prejuicios como investigador/a y sobre los impactos de la
investigacién en las practicas de los sujetos analizados, siendo fundamental
actuar en el sentido de no causar dafios, no explotar, ni estigmatizar a los
interlocutores del analisis (Pacheco-Vega y Parizeau, 2018).

Consideraciones finales

La discusién realizada demuestra que el uso de la etnografia en los
estudios sobre BNC tiene el potencial de aportar elementos importantes para
iluminar problematicas que los métodos tradicionales y la propia
teoria no han logrado abordar. Ademas, usar la etnografia para pensar en
politicas publicas puede llevar a una reflexiéon continua sobre técnicas,
conceptosyparadigmasdeanélisiseinterpretacionenelambitodelasciencias
sociales. La etnografia, como instrumento privilegiado de andlisis de
la antropologia, contribuye a los estudios en el campo de las politicas
publicas al posibilitar una visién critica sobre la formulacién e
implementacion de estas y al proporcionar instrumentos teérico-metodol6gi-
cos para estudiarlas. Cabe destacar que la etnografia no permite generaliza-
ciones sin mayores controversias, ya que sus significados son construidos
enraizados en contextos particulares (Cuevas y Paredes, 2012).

En este sentido, la articulacion entre la antropologia y la ciencia politica,
fruto de la realizacion de etnografia orientada hacia el analisis de la im-
plementacion de politicas publicas — mas especificamente para el analisis
de la actuacién de los BNC — puede contribuir a comprender el proceso
de reproduccion de desigualdades durante la implementacién de politicas
publicas. Esto se debe a que la posibilidad de identificar la reproduccién
de prejuicios, estigmas e incluso violencias (materiales y simbolicas) por
parte de los BNC a través de métodos cuantitativos o incluso otras técnicas
cualitativas (como las entrevistas) es mucho mas limitada, dado que son
cuestiones sensibles dificiles de medir y/o captar.
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El uso de la etnografia también puede ayudar a comprender los efectos
sociales de la implementacién de politicas publicas. Se refieren al conjunto
de repercusiones que el involucramiento con una politica publica puede
generar sobre la posicion, la trayectoria y la identificacién social de un
sujeto y tiene un caracter decisivo en la constitucién de un sentido de lugar
social para los ciudadanos, ya que estas relaciones tienen desdoblamien-
tos tanto materiales como simbdlicos para una lectura que los usuarios
hacen sobre su ubicacién en el espacio social (Pires, 2019). Esto se debe al
hecho de que los BNC son agentes socialmente situados — por lo tanto, no
actian de manera neutra — que construyen justificaciones para dar sentido
a sus acciones basandose en las estructuras sociales existentes y la inter-
seccion entre ellas. Estudios en este sentido contribuyen a avanzar en las
reflexiones sobre el papel del Estado, como “banco central del capital simboli-
co” (Bourdieu, 2014, p. 175), dado que la actuacién verificada de los BNC
tiene un efecto totalizante y universalizante de las practicas identificadas
como estatales.
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INVESTIGAR TEMAS SENSIBLES EN LAS
BUROCRACIAS ANIVEL DE CALLE:
METODOLOGIAS REFLEXIVAS PARA INDAGAR
EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS CONTRA LA EXPLOTACION SEXUAL
DE NINOS Y NINAS!3

Maria Belén Ortega-Senet y Verénica Gomez Ferndndez

Introduccion

En el mundo, la intervencién en violencia sexual y vulneraciones graves
contra nifios, niflas y adolescentes (en adelante, NNA) representa un
campo complejo y lleno de desafios. Estos desafios, especificamente en el
contexto del Sur Global, toman un cariz particular, donde se intensifican las
consecuencias de la no accién, la desproteccion y la vulneracion
sistematica de nifios y nifias, aun bajo la proteccion del Estado.

2 Agradecimientos a la Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo-ANID,
Proyecto Fondecyt Iniciacion N°11180652.

209



Investigar temas sensibles en las burocracias a nivel de calle: Metodologfas reflexivas para indagar en la
implementacién de politicas ptblicas contra la explotacion sexual de nifios y ninas

América Latina es una region marcada por profundas desigualdades
socioeconémicas, lo que influye directamente en la capacidad de los
Estados para implementar politicas publicas efectivas, integrales vy
sostenibles en materia de proteccién infantil. Las politicas publicas hacia
la infancia en América Latina tienden a ser fragmentadas, descoordinadas
y a disponer de escasos recursos efectivos para el trabajo con nifios y nifias
en general y con violencias sexuales en particular. Todo lo anterior deriva
en problemas comunes que agravan la situacién de las nifias y los nifos
victimas de violencia (Subsecretaria de la Nifiez y Tierra de Esperanza,
2022; Mckibbin, 2017).

Hay una relacién tensa entre la institucionalidad y la ética de los
profesionales que trabajan en la intervencién con las infancias (Ortega-
Senet, Gomez Fernandez y Tierney, 2022; Sanchez y Villarroel, 2017). Estos
profesionales, son los que Lipsky (1980) denominé “Burdcratas de Nivel
de Calle” (en adelante, BNC), refiriéndose a quienes estan encargados del
trabajo cara a cara con las personas, en primera linea, y entramados
en una estructura de servicios organizada para la funcionalidad de las
institucionalidades. Aunque estas dindmicas han querido ser entendidas
como propias de los servicios publicos (Amed-Mohamed, 2013), no son en
absoluto patrimonio de ellos: el desarrollo de la atencién con objetivos no
centrados en la gente, o totalmente desconectados, se ha evidenciado en
analisis de programas privados que acttian independientemente de los
sistemas estatales (Ortega-Senet, Gémez y Bustamante, 2021).

Los BCN que interactiian directamente con las victimas de violencias
sexuales y sus familias, enfrentan dilemas éticos y practicos significa-
tivos. Estos profesionales son responsables de implementar politicas
publicas y actuar como intermediarios entre las victimas y el sistema de
proteccion estatal, siendo ademads garantes de derechos. Ante estos roles
de alta responsabilidad, sus habilidades profesionales, la eficiencia de su
trabajo y la sensibilidad ante las situaciones de violencia en su intervencién
pueden marcar la diferencia entre la proteccion efectiva y la revictimizacion
de las ninas y los nifios atendidos (Ortega-Senet et al., 2022).

En Chile, desde que se ratifico la Convencién de Derechos del Nifio en 1990,
comenz6 una serie de cambios y formas de acompafiamiento del Estado a
los nifios, nifas y adolescentes que implicaron, también, mayor destinacion
de recursos. En 1996, el pais adhirié a la Declaraciéon de Estocolmo que
asume la Explotacién Sexual de Nifios y Nifias (en adelante, ESNNA), como
una de las peores violencias y una forma de esclavitud; generando, en el
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2003, una modalidad de programa ambulatorio de atencién especializada
que se concret6 en los Programas Especializados en Explotacion Sexual
Comercial de Nifios y Nifas (a partir de ahora PEE).

La ESNNA, comprendida desde su sentido mas amplio, se va a
considerar aqui como la utilizacién de nifias, nifios y adolescentes en
actividades sexuales a cambio de (o con promesa de) una
remuneracion, en metalico o especie [alimentos, alojamiento, proteccion,
drogas, regalos varios] al nifo, nifia o adolescente victima, a este y a una
tercera persona o varias, o solo a tercera persona o varias (IIN-OEA, 2021).
La definicién propuesta pretende recoger el rol de distintos actores (por
ejemplo: el/la explotador/a, facilitador/a o el/la abusador/a directo/a), que se
relacionan con el nifio o la nifa a través del establecimiento de relaciones
de poder y manipulacién. Estas relaciones se ven materializadas a través de
transacciones materiales e inmateriales y otras formas de intercambio
asimétrico, donde la victima, generalmente de manera longitudinal en
su historia, no accede a la satisfacciéon de necesidades que van desde la
subsistencia y las emocionales hasta las psicosociales (Melrose, 2013).

Las cifras de prevalencia global difundidas por ECPAT International
(Goetze, D’cruz y Fontana, 2021) indican que, durante el afio 2021, 1,7
millones de nifias y nifios fueron explotados sexualmente con fines
comerciales. En las cifras de explotacion sexual, si bien el género sigue
siendo un factor determinante que indica a mujeres y nifias como victi-
mas mayoritarias, las cifras de varones que sufren violencias sexuales atin
no son claras, debido a insuficientes datos e investigaciones sobre ellos
(Cockbain, Ashby y Brayley, 2017; Coy, 2019). Con respecto a los datos en
entornos virtuales, en 2021 se realizaron 361.062 denuncias de material
con contenido de abuso sexual infantil en linea, de las cuales 182.281 es
material “autogenerado” (creado y subido por las propias victimas) eviden-
ciando un incremento del 374% con respecto al 2019 antes de la pandemia
por COVID- 19 (Internet Watch Foundation, 2021).

En relacién con los datos en Chile, el Informe de la Cuenta Publica del
Servicio Nacional de Proteccién Especializada a la Ninez y la Adolescencia
del periodo entre junio de 2022 y marzo de 2023, sefiala que 191.816 nifios
y nifias fueron atendidos en uno o mas programas de proteccién. De esta
cifra, 1.373 nifios y nifias se atendieron en los PEE. Es importante sefialar
que esta cifra no da cuenta del namero total de victimas, sino solo de
aquellas que son detectadas y atendidas por los servicios sociales.
El sistema de proteccién tiene preocupantes limitaciones para la atencién
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por violencias graves en los sistemas ambulatorios, contabilizando 30.075
nifios y ninas esperando ser atendidos (Defensoria de la Nifiez, 2022), y
se presume que parte de ellos tiene indicadores de explotacién. En todo
nivel, se evidencia que el cuidado alternativo residencial del Estado no evita
nuevas vulneraciones (An, Lee y Chung, 2020; Subsecretaria de la Nifiez y
Tierra de Esperanza, 2022; Zijlstra, Menninga, van Os y Kalverboer, 2020).

Desde octubre de 2021, el servicio de protecciéon de nifios y nifas se
separa del Servicio Nacional de Menores (SENAME), ahora exclusivamente
enfocado en Servicio de Reinsercién Juvenil. Se constituye entonces
El Servicio Nacional de Protecciéon Especializada con dependencia del
Ministerio de Desarrollo Social y Familia. Este nuevo modelo pretende
superar los problemas de la anterior gestién, y se sostiene sobre la recién
aprobada Ley sobre Garantias y Proteccién Integral de Derechos de la
Nifiez y la Adolescencia y una Politica Nacional de Proteccién Integral de
la Nifiez y la Adolescencia que tendra vigencia hasta el 2032. No obstante,
la estructura y el funcionamiento actuales, aunque en proceso de cambio,
muestran sefiales de que son similares al anterior en su funcionalidad y
permanecen focalizados en situaciones de vulneracion. Esto determina una
falta de alcance preventivo y universal de proteccién de nifas y nifios, tal
cual reflejaba la oferta programatica activa durante el periodo de SENAME.

En este desalentador panorama, los BCN encargados de desarrollar los
programas especializados residenciales y ambulatorios de Mejor Nifez
a menudo operan en un entorno de ambigiiedad de directrices de traba-
jo, rotacién de autoridades responsables y de equipos profesionales. Esta
inestabilidad viene acompanada de recursos limitados e insuficientes, o mal
orientados, para el trabajo directo con nifias, nifios, familias y sus contextos
comunitarios (Ortega-Senet, Gémez Fernandez y Tierney, 2022; Sanchez y
Villarroel, 2017).

La investigacién en este escenario especialmente sensible de la
implementacién de la politica publica chilena y las violencias sexuales,
conlleva diversos pormenores y desafios que implican dimensiones
practicas, pero también politicas y éticas. El objetivo de este articulo es
compartir y analizar los pormenores y posibilidades de las metodologias de
investigacién en el area de la intervencion de las BNC en dispositivos
ambulatorios en ESNNA. Para ello, revisaremos un estudio nacional
realizado con BNC de cuatro PEE y sobrevivientes de ESNNA. Este
estudio conlleva una aproximacién ética, cuidadosa y reflexiva con los
participantes. A partir de estas experiencias, se reflexiona sobre los
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entresijos de la metodologia y el modo operativo de llevarla a cabo, los
resultados obtenidos, los riesgos que implican estudios de estas caracteristi-
cas y algunas recomendaciones.

Estudio de trayectorias de vida y trayectorias de intervencion:
relatos cruzados de victimas, familias y profesionales de pri-
mera linea

Esta investigaciéon, denominada “Convergencias y divergencias en-
tre las trayectorias de vida y las trayectorias de intervencién de
profesionales de programas especializados en ESNNA”, financiada por la
Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo de Chile, se desarroll6 entre
2019 y 2022. El objetivo general que se plante6 fue evidenciar, desde una
mirada retrospectiva, convergencias, divergencias e interacciones de poder
entre trayectorias de vida y trayectorias de intervencion de los PEE, identifi-
cando como afectan a formas integrales de intervencién desde el Enfoque de
Derechos y la subjetividad de las victimas.

Metodolégicamente, la investigacién implic6 abordar los contextos de
la politica publica y proyectos de respuesta nacional ante la violencia
sexual en sus modalidades de ESNNA, y reconstruir 15 trayectorias de in-
tervencion de jévenes que egresaron de un PEE. Cada trayectoria implicaba
la reconstrucciéon de los procesos de intervencion desde 3 perspectivas: la
de los profesionales involucrados, la de los jévenes y la de los referentes
significativos durante el proceso.

Las trayectorias fueron seleccionadas por criterios de inclusién y
diversidad, en las que participaron los integrantes de los equipos
profesionales de los programas durante el trabajo de campo. Para
llegar a ellos, se contact6 a personas de confianza, generalmente
profesionales, lo que limité el muestreo a jévenes con ciertos vinculos o
valoracién positiva de sus relaciones con estos profesionales. Afortunada-
mente, ello no significé falta de critica en sus relatos sobre los procesos de
intervencioén.

Los cuidados éticos tomados, ademas de la certificacion del Comité de

Etica de la institucién patrocinante y el uso de consentimientos informa-
dos, se reflejaron en los siguientes criterios:
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i). espacio y tiempo para los encuentros totalmente elegidos por los

participantes de la investigacion;

ii). libertad para controlar qué y como se hacia la actividad, incluido
paralizarla para escuchar musica, hablar de la vida, salir a dar un

paseo o acompanar al/la joven a realizar algin tramite;

iii). abordaje de la técnica como si se tratara de un proceso de
intervencién, incluyendo mini-etapas de vinculacién inicial,

desarrollo y cierre;

iv). la disposicién de un protocolo de apoyo psicolégico para posibles

crisis gatilladas por el relato;

v). los informes de intervencién u otros documentos que aludian a los
nifios, nifias y sus familias no podian sacarse de las instituciones ni
fotografiarse; debian manipularse in situ, extrayendo la informacién

necesaria y manteniendo el anonimato de los casos;

vi). la realizacion de actividades de intervencién, derivaciones o
vinculaciones con otros profesionales si era necesario. En el caso
de los profesionales, los requerimientos se basaban en talleres,
acciones, contactos para el trabajo con ESNNA, lo que permitié la

creacion de una red colaborativa en el 2020 que atn perdura.

La base fundamental del estudio fue el enfoque cualitativo, muy centrado
en la priorizacion de la subjetividad y la experiencia de los participantes.

Las estrategias utilizadas fueron:

1. Graficar un camino de hitos (Barudy, 2011), siempre que

quisieran, es decir, no era obligatorio (ver Figura 1).

2. Una vez dibujados los hitos, estos eran relatados por los partici-
pantes, contemplando un relato por cada hito. Los participantes eli-

gieron qué hitos eran narrados y cuéles no.

Las posibilidades de dibujar los caminos fueron presentadas tanto a
profesionales como a jovenes y familiares, aunque la mayoria de este
ultimo grupo prefirié realizar entrevistas en profundidad, generalmente por
un sentimiento de inseguridad ante el hecho de dibujar y por la preferencia

de “conversar”.
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Figura 1. Comparacion de caminos profesional/joven de la trayectoria A
y la trayectoria B.
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Fuente: Archivo personal de las autoras.

Los caminos y sus relatos se hicieron generalmente en una sesion en el caso
de los profesionales. Con las jévenes, en algunos casos se ocuparon dos o
mas sesiones. Esta “lentitud” tenia que ver con los elementos de cuidado y
seguridad, y las ganas de conversar de otros temas adyacentes en sus vidas
actuales, para lo que se daba espacio también.

Previamente al desarrollo de las técnicas, con todos los participantes,
pero especialmente con jovenes y sus familias, se hacia un encuentro para
conocernos, tomar un café, presentar los objetivos del trabajo y clarificar
en qué consistia su participaciéon. Después, se les dejaba un consentimiento
para leerlo y se agendaba una fecha de encuentro.
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Los relatos nos permitieron obtener historias cruzadas de una misma
trayectoria de intervencién por parte de los principales protagonistas.
Ademas, la posibilidad que tenian los participantes de elegir qué narrar
permitié observar qué era comparativamente diferente para cada uno.

Hay varios aspectos interesantes sobre las dinamicas que se dieron en la
investigacién y sobre como se dieron. Los jévenes trabajaron a partir de
la identificacion de los sucesos o momentos de su historia que si querian
narrar; nada los empujaba a contar los sucesos traumaéticos. De este
modo, para los jovenes, la estrategia metodoléogica fue constituyendo en si
misma una narracion re-significativa de sus historias, desde una posicion
mucho mas libre que la que, generalmente, suelen tener en los procesos de
intervencién social.

Tras las sesiones de relatos con los jovenes y sus familias, se les pre-
guntaba qué de lo narrado en la investigacion podria ser compar-
tido con los profesionales que fueron parte de su acompafiamiento.
Les explicabamos que algunos pasajes de su experiencia de intervencion
podrian serles ttiles para reflexionar sobre su propio trabajo. Los jovenes,
en general (aunque hubo excepciones), no tenian problema con compar-
tir la informacién en relacién con sus declaraciones mas criticas a los
interventores/as o al programa mismo, pero solicitaban no compartir
situaciones por las que, pensaban, podrian ser juzgados, por ejemplo,
“malas conductas” de las cuales los profesionales nunca supieron. Esta
preocupacion de los jévenes por el juicio que podian hacer de ellos, puso
de relieve el largo aliento que tenia esta conexién vinculante que implicaba
una compleja relacion de autoridad de los BNC sobre los jévenes.

Los resultados en relacion con los profesionales ofrecian muchas
observaciones criticas respecto al disefio del programa, por ejemplo,
los procesos estandarizados, la escasa flexibilidad de la estructura de
la red SENAME, la falta de tiempo y recursos para tener mas y mejor
informacién desde el punto de vista de nifios y sus familiares, eran
evocados como parte del problema. Por otro lado, otro de los aspectos
interesantes fue el proceso reflexivo que la metodologia favorecia al conocer
los puntos de vista de los jovenes, senalando afirmaciones como: “No lo
habia pensado asi” 0 “no se me habia ocurrido antes”. Al final del encuentro
con los profesionales, se invitaba a repensar lo narrado con una pregunta
basica: ¢harias algo de manera distinta hoy si estuvieras con [nombre de
un nifio/a o joven] de nuevo? Y la respuesta, generalmente, era “si”. Por lo
comun, la instancia reflexiva era muy agradecida, especialmente traba-
jadores-as sociales y educadores-as directos.
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Especificamente respecto al trabajo con los jovenes egresados del
programa y sus familias, en las narraciones se identificaron personas,
relaciones y significados que les atribuian a los procesos: cémo lo vivieron,
sus emociones, sus explicaciones y sus esperanzas. Pero, por otro lado, la
narracion fue mostrando también aspectos que cuestionaban la propia
concepcion de sobreviviente y victima por parte de los jovenes: qué decian
ellos qué eran, a qué aludian de si mismos para definirse y para contar sus
historias, y qué implicaba eso para las relaciones con el resto de la sociedad,
con los servicios sociales y la red de intervencién.

En otra posicién estaban los profesionales, los cuales mostraban no
solo qué hicieron y por qué lo hicieron, o como tomaron las decisiones
y qué fue pasando en el camino; también mostraron cémo entendian a
los nifos, nifias y sus familias, qué les atribuian, qué esperaban de ellos
y qué les pasaba con lo que iba aconteciendo con ellos. Esta relacion era
revelada desde una comprension vincular y emocional con las situaciones
de vida de los nifios y nifias que, sin embargo, en la comparacién con los
jovenes, se interpretaba de formas distintas. Por ejemplo, ante la ESNNA:
los jovenes se veifan a si mismos como sobrevivientes; sus familiares las
visualizaban como agentes de su situacién de explotacion; y los profe-
sionales las visualizaban como victimas, y a veces no tan victimas. Esta
victimizacion y desresponsabilizaciéon por parte de sus interventores/as
en la explicacién de la situacion de los nifios y nifias, no se alineaban con la
forma de enfocar el trabajo psicosocial con ellas/os. Contradictoria-
mente, sefialaban la importancia de la victimizacién, pero se les pedia una
accion activa centrada en el autocuidado y la evitacién de riesgos. Esta con-
tradiccion se veia nutrida por la estructura de trabajo reparatorio dispuesta
por el servicio de protecciéon especializada.

Ello implicaba varias formas de articulaciéon de relaciones de poder
entre jovenes, familias y profesionales desde las que se desprendian diversas
formas de reaccién que venian determinadas por los contextos, las vidas de
las jovenes mas alla de las intervenciones, las personas vinculantes y qué
estrategias desarrollaban los profesionales en cada caso. Estas estrategias,
a veces, tomaban forma de tensiones y resistencias donde la estructura de
trabajo institucional y la autonomia de los profesionales también jugaban
roles fundamentales (Ortega-Senet y Caria, 2021; Ortega-Senet et al., 2022;
Ortega-Senet et al., 2021).
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Investigacion, Violencias Sexuales y BNC

Las violencias sexuales contra nifios y nifias no son un mero fenémeno
de individuos. Estas violencias se entraman en una red de vulneraciones
directas e indirectas que involucra diversas dimensiones y factores
que sobrepasa los sucesos del abuso sexual en si (Ortega-Senet, 2024).
Enestatrama,los BNC, profesionales de primera linea de implementacién de
programas y servicios sociales, juegan también un rol fundamental como
protectores, pero, también, a menudo, como parte del problema. Esta com-
prensiéon de los BNC como vulneradores tiene diversas expresiones, por
ejemplo: en negligencias profesionales (Greeson et al., 2019; Panlilio et al.,
2019; Shuker y Pearce, 2019); como ejecutores de re-victimizaciones en
procesos judiciales (Anderson, England y Davidson, 2017; Bourke,
Prestridge y Malterer, 2016; Wurtele, 2017); y como agentes que
refuerzan estigmas y prejuicios sociales (Ahern et al., 2017; An et al., 2020),
entre otras.

La importancia de las investigaciones en estos temas amerita,
efectivamente, un especial cuidado. Lo que a priori parece una
investigacién de métodos éticos delicados y cautelosos, se conforma como
un tema que va enredando el marco contingente nacional e internacional
con dimensiones como los derechos humanos, el género, la politica publi-
ca, la intervencion reparatoria y la persecucion del delito, y los roles de los
BNC en cada una de estas dimensiones. Por ello, es importante observar
con detalle como se construye la metodologia: todo lo que hagamos, no
solo construira sentido del fenémeno investigado, sino que también puede
afectar, de algiin modo, a los propios participantes, en el momento presente
y en el futuro.

En nuestro caso, la investigaciéon y su enfoque metodologico no se
gestaron en las oficinas de las investigadoras, sino que surgieron de la
invaluable colaboracién con las redes de profesionales y organizaciones
civiles que venimos tejiendo en espacios de alianza colaborativa, y que
han facilitado instancias creativas conjuntas. Hay en nosotras una
constante de volver al terreno, de buscar formas de reconectar la investi-
gacion con la intervencién en primera linea, por ser quizas ambas autoras
profesionales que estuvieron la mayor parte de su vida vinculadas mas a la
practica profesional que a la propia academia. Este “haber estado ahi” nos ha
ido facilitando también una aproximacion a la investigacién desde estrate-
gias que son generalmente utilizadas en la intervencion. Estas herramientas
implican abordajes criticos, pero con c6digos humanistas centrados en las

218



Maria Belén Ortega-Senet y Verénica Gomez Fernandez

personas, en sus fortalezas y sus capacidades de pensar sus propios papeles
en el entramado de la intervencién social.

En el contexto de la investigacién, los BNC iban identificando sus
propias posiciones, dibujando unos mapas de intervencién llenos de
contradicciones y tensiones. Las metodologias utilizadas, ademas de
promover un anélisis donde los BNC permitian comparar su trabajo con
el trabajo de otros BNC, también facilitaban que realizaran un contraste
consigo mismos/as, identificando los nudos criticos de su trabajo, asi
como posiciones bien-tratantes. Todos estos elementos se articulaban a su
capacidad para escapar o lidiar con los determinantes de la estructura
organizacional y las logicas de la propia red de proteccién. La narrativa
reflexiva ayudaba a explorar y expresar sus experiencias y vivencias en un
formato que reflej6 la complejidad de su trabajo.

Entre los temas criticos mas importantes relacionados con sus roles
como BNC, los interventores aludieron a situaciones ancladas en diversas
dimensiones:

Sociocultural, haciendo referencia a aquellos factores que se ubicaban
fuera de su alcance como las relaciones de género; la exclusion, la
estigmatizacion, y marginalidad de los contextos en los cuales ocurre
la vida de los nifios victimas y la explotacién; la complejidad de la
ESNNA en si; la violencia estructural entendida como insatisfaccion de
necesidades por parte de las poblaciones contextuales a las nifias y
nifios; o la normalizacién social de este tipo de violencia.

Contextual vinculada a las politicas puiblicas dirigidas a la infancia,
como los protocolos que presentaban excesiva estandarizaciéon o la
falta de ellos; las debilidades de la red de atencién especializada y
su organizacion del trabajo y del monitoreo de los casos; la com-
peticién por los fondos entre organismos colaboradores para lograr
ejecutar los programas y la consiguiente inestabilidad laboral en los
programas; la alta rotacion de profesionales; o el sentimiento de ser
marginales en su area, al igual que los participantes de los programas
con los que trabajaban.

El modelo intersectorial de colaboracion, que en la practica opera de
manera descoordinada, poco colaborativa, al punto que se pierde el
énfasis en las responsabilidades frente a la situacion de las nifas
y nifos y sus familias, una vez pasan a ser sujetos de atencién de

219



Investigar temas sensibles en las burocracias a nivel de calle: Metodologfas reflexivas para indagar en la
implementacién de politicas ptblicas contra la explotacion sexual de nifios y ninas

otro programa de la red; ademés de la poca preparacion técnica para
comprender y actuar ante la ESNNA; y la mermada comprensién del
trabajo integral, la sensacién de soledad en el trabajo por parte de
los BNC.

Ejercicio de vroles profesionales donde resaltan la falta de
recursos y autonomia para desarrollar el trabajo; la sensaciéon de que
el saber profesional se consigue por ensayo y error (Ortega-Senet et al.,
2021); la observacion de desigualdades de salario y estatus entre los
estamentos (normalmente estando el educador en el escalafén mas
bajo, seguido por el trabajador social y los terapeutas ocupacionales, y
luego los psicélogos y abogados); las imposiciones de tiempos, metas
y objetivos por parte de los supervisores técnicos; un enfoque centra-
do lo clinico-terapéutico que no se condice con las caracteristicas del
dafio multidimensional de las situaciones de ESNNA; y las fallas del
sistema en general, que promueve que las situaciones de las nifias
lleguen de forma tardia a los PEE, con dafio muy avanzado y con fa-
milias y nifias saturadas de la intervencion.

En este escenario, fuimos revisando la capacidad de autonomia
profesional de los BNC. Este doble rol daba lugar a diferentes desempenos,
no excluyentes entre si, entre los que se cuentan: i) resolver aplicando las
recomendaciones del Servicio de forma estandarizada, perdiendo el foco
y reduciendo la complejidad del problema al mero trabajo psicoterapéuti-
co individual y familiar, en desconexién con las situaciones de vida de los
sujetos; y ii) desplegando estrategias de resistencia que implicaban
también alianzas entre profesionales “descontentos” con el funcionamiento
del sistema (Ortega-Senet et al., 2022; Ortega Senet et al., 2021).

Cuando los profesionales resistian, las acciones —a menudo basadas en
la ética, el sentido comtn y la experiencia personal de las trayectorias de
intervencién— se constituian como estrategias que lograban un encuentro
o convergencia con los nifios y nifias y también con sus familias. Estas
resistencias, —que podian ser alargamiento de los procesos, “mentir”
en los informes, crear vinculos mas fuertes a expensas de sus tiempos
personales—, se relacionaban con la autonomia del trabajo de los actores,
valores personales, e incluso ideologias sociopoliticas que también se han
evidenciado en otros estudios (Caria, Do Sacramento, y Silva, 2018; Caria y
Pereira, 2016; Munoz Arce et al., 2022). De esto modo, lo que los
profesionales aludian como “el buen trato” y una capacidad de vinculacién
con los problemas més emergentes de las familias y los nifios y nifas, se
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realizaba bajo el convencimiento de que “hacen lo que hay que hacer”, com-
pensando lo que exige Servicio, el cual “no entiende como es la vida de los
nifos y nifias”, “como si viviera en un mundo paralelo”.

Los programas PEE ejecutados por ONG con mas larga trayectoria de
intervencién en el 4rea, se desviaban de las recomendaciones
institucionales cuando esto implicaba realizar una intervencién mas ética.
Estas ONG se consideran dentro del escenario de la red de infancia como
“islas de buenas practicas” (Ortega-Senet et al., 2022). Estas actitudes mas
criticas y con tendencia a algin tipo de resistencias (como la solidaridad auto
gestionada para el apoyo intersectorial en los casos), se agrupan en
espacios de trabajo colectivo, lo que les facilitaba sostener las alternativas
mas convergentes con las familias y los nifios y nifias, y permanecer tiempo
en sus funciones, aunque requirieran mayores sacrificios personales por
su parte.

Conclusiones y propuestas

Los resultados del estudio mostraron la complejidad de las dindmicas de
poder entre los profesionales BNC y las personas atendidas. Los relatos
cruzados entre jovenes y profesionales revelaron cémo, en muchas
ocasiones, los procesos estandarizados y las limitaciones de recursos
dificultaron una intervencién mas personalizada y sensible.

Los estereotipos sobre la violencia sexual y las victimas juegan un papel
significativo en la reproducciéon de desigualdades. Los profesionales
pueden tener prejuicios sobre las causas de la violencia sexual, asociandola
incorrectamente con ciertas culturas o comportamientos, lo que puede
llevar a una estigmatizacion adicional de las victimas y sus familias.
Por ejemplo, asumir que las victimas de ciertos grupos étnicos o
socioeconémicos son mas propensas a sufrir violencia, puede influir en
la forma en que se gestionan los casos y se ofrece apoyo, perpetuando la
marginalizacién de estas comunidades.

Las politicas publicas y los marcos regulatorios que guian la
intervencién de los BNC pueden, a su vez, reforzar estas desigualdades y
estereotipos. En muchos contextos, las politicas estan disenadas sin una
consulta adecuada a las comunidades afectadas, lo que lleva a soluciones
que no reflejan las necesidades reales y perpettian la exclusién. Los BNC,
profesionales, en su rol de implementadores de estas politicas, se ven
atrapados en una estructura que muchas veces no les permite cuestionar o
adaptar las intervenciones a las realidades locales.
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A pesar de estos desafios, es importante destacar que muchos BNC
desarrollan una conciencia critica de su papel en la reproduccién
de desigualdades y estereotipos. Muchos reflexionaron sobre cémo
podrian haber abordado de manera distinta ciertas situaciones si contaran
con mayor autonomia y flexibilidad en su rol en relaciéon con los
lineamientos institucionales.

Las metodologias de investigaciéon de temas sensibles conllevan un fuerte
sustento ético y politico. Esto conlleva interrogantes sobre qué, por qué
y cémo investigamos, procurando reflexiones y puestas en comun del
trabajo, permitiendo una consciencia colectiva, no solo individual,
respecto a cémo construimos nuestras relaciones con los nifios y nifias, sus
familias y sus contextos, y cémo nos articulamos a relaciones de poder e
intermediacion de ese poder en la implementacién de programas sociales
que abordan la ESSNA.

Aunque con la intencién de impulsar una gestién postburdcrata —es
decir, con mayor delegacion a las organizaciones ejecutoras de los programas
sociales, mayor especializacion, con incorporaciéon de logicas de gestion
empresarial con complejos sistemas de monitoreo, y mecanismos de
transparencia de informacién publica (Menz y Guzman, 2020)-, el sistema
chileno sigue operando como una estructura vertical y controladora, rigida
en sus recursos y ordenamientos, dejando poco margen y autonomia a los
profesionales y alejandose de las necesidades y los problemas vividos por
las ninas, nifos y sus familias.

Las investigaciones con temas sensibles en el trabajo de las BNC pueden
impulsar la reflexién permanente con sus protagonistas. Hacer esto con
todos los cuidados éticos de la investigacién puede ser desafiante. Lo
ético implica un cuidadoso plan que integre la capacidad de proteger a los
participantes durante el proceso, a la vez que asegure su libertad de accion
y brinde acompafiamiento posterior al trabajo de campo si es necesario.
En base a nuestra experiencia de investigacién, recomendamos:

1. Otorgar control de la investigacion a los participantes y consensuar
posibilidades de desarrollo con ellos.

2. No forzar ni estimular las narraciones de procesos traumaticos que
pueden convertirse en resignificaciones no guiadas sobre si mismos,
en revictimizaciones o en ambas cosas. Ninguna investigacion esta
por encima del bienestar de las personas
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3. No obstante, durante las narraciones pueden surgir elementos
traumaticos. Esto exige que los investigadores tengan la capacidad
de hacerse cargo y acompanar a los participantes, incluyendo el de-
sarrollo de protocolos de accién psicolégica, que pueden durar me-
ses después del trabajo de campo, dependiendo de la evaluacién de
un experto.

4. Siguiendo a Flores (2009), nosotras consideramos que hay elementos
muy relevantes que también se deben cuidar durante el proceso de
investigacién, por ejemplo, procurar un lugar fisico para los
encuentrosdeltrabajode campo que cumplaconcondiciones(quesean
espacios agradables, elegidos por las personas participantes). Tam-
bién se deben cuidarlos tiempos, en el sentido de que sean apropiados
para los participantes. Junto con ello, se debe promover la reflexién
permanente sobre la autonomia que tienen los participantes para
abrir o no ciertos elementos biograficos (situaciones personales que
pueden implicar vulnerabilidades) y de la investigadora (prejuicios,
estereotipos, experiencias personales de trauma similares a las de
los entrevistados).

5. Es muy importante limitar la manipulacién de documentacion,
evitando extraerla de sus ubicaciones en las instituciones o
fotografiarla. Los datos deben ser cuidadosamente anonimizados.

Nosotras, desde nuestras particulares trayectorias, hemos logrado
encontrar una manera de adaptar las estrategias de intervenciéon que
consideramos respetuosas, ricas y reflexivas, y usarlas como técnicas
de investigaciéon (Gémez Fernandez, 2015; Ortega, 2015). Pensamos
que las estrategias de intervencién social tienen un gran potencial poco
explorado por la investigacién en otros temas sensibles en materia de
politicas publicas dirigidas a abordar otros tipos de violencias, ya sean
fisicas, materiales, institucionales o simbélicas. También consideramos que
la aplicacion de la sistematizacion de experiencias, en sus for-
mas analiticamente criticas y reflexivas (Ortega-Senet, 2021; Torres-
Carrillo, 2021), puede ayudar a entender qué ocurre en la BCN y favorecer
una toma de consciencia de su rol y margen de accién tanto por parte de
los profesionales de primera linea, como de todas las personas implicadas
en los procesos de implementaciéon de programas sociales. Consideramos
importante comenzar a desmantelar fronteras entre “intervenidos”,
usuarios de programas sociales, e “interventores”, implementadores de
programas sociales, para, a partir de alli, construir accién colectiva
ética-politica que haga contrapeso a las burocracias reproductoras de
desigualdades, deshumanizacién e injusticia social.
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RIESGOS DE REPRODUCCION DE
DESIGUALDADES EN LA IMPLEMENTACION DE
POLITICAS PUBLICAS: UN MARCO ANALITICO

Roberto Pires

Introduccion

América Latina alberga algunas de las sociedades mas desiguales del
mundo. A pesar de importantes avances en la reduccién de la
pobreza en la regién durante la primera década del siglo XXI, las tasas de
pobreza extrema y desigualdad volvieron a aumentar hacia el final de la
segunda década (CEPAL, 2019). Las crisis sanitarias y econémicas provoca-
das porla pandemia de Covid-19, a partir de 2020, han intensificado atin mas
estas tendencias a niveles (y con implicaciones) atiin por comprender en
su totalidad.

Ademadas del enfoque tradicional sobre las desigualdades de ingresos,
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) viene
enfatizando el complejo entrelazamiento del eje de las desigualdades
economicas (clases de ingreso) con los ejes de desigualdades de género,
étnico-raciales, territoriales y por edad o etapa (desigualdades del ciclo
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vital de las personas), como estructuras de un proceso de produccién y
reproduccién de relaciones sociales desiguales. La percepcion del
entrelazamiento de estos diferentes ejes de desigualdad es fundamen-
tal para comprender la persistencia de la desigualdad social como un
rasgo histérico, estructural y cultural de las sociedades latinoamericanas
(CEPAL, 2017), en las que se ha consolidado una cultura, tanto a
nivel de grupos sociales e instituciones, que naturaliza la discriminacién y
privilegio de algunos grupos sociales (CEPAL, 2016). Las desigualdades
persistentes y las formas de legitimacién asociadas a ellas indican que estan
en marcha procesos de reproduccion, es decir, fuerzas consecuentes (pero no
siempre visibles) que actiian para mantener la desigualdad social tal como es.
Se debe prestar mas atencion a estas dinamicas y sus efectos.

Las dinamicas de reproducciéon de la desigualdad operan en
multiples esferas de la vida social. Entre las principales se encuentran las
interacciones cotidianas que las personas tienen con los burdcratas
a nivel de calle (Lipsky, 1980), trabajadores del sector publico que
operan en las primeras lineas de la provisién de servicios. En las
sociedades modernas, estas interacciones con estos agentes (en adelante,
BNC) abundan en la trayectoria de vida de una persona. Desde el nacimiento
hasta la muerte, la construccion social del sujeto estd mediada por opera-
ciones de certificacion, clasificacion y provision de servicios voluntarios (por
ejemplo, atenciéon médica, educaciéon) e involuntarios (por ejemplo,
impuestos, vigilancia policial) realizados por BNC en la primera linea
de implementacion.

Este capitulo se centra en los riesgos de reproduccién de la
desigualdad social engendrados por interacciones de los BNC en este nivel.
Mas especificamente, me enfoco en la provisién de servicios publicos
destinados a expandir la inclusién socioeconémica o mitigar los
efectos de la exclusiéon. Me referiré a ellos genéricamente como “politicas de
inclusiéon”. Considerando el contexto de profunda desigualdad que
caracteriza a muchas sociedades latinoamericanas y las limitadas
capacidades y recursos de sus gobiernos, nuestro objetivo es compren-
der como estas politicas de inclusion se ven socavadas en el proceso de
implementacién, reforzando las desigualdades sociales existentes.

Esta perspectiva contraintuitiva encuentra apoyo en las discusiones
clasicas y contemporaneas sobre la implementacion de politicas
publicas. Desde la década de 1970, los estudiosos de la implementaciéon han
cuestionado la idea de que las leyes y decisiones politicas son eje-
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cutadas por las burocracias gubernamentales segin lo planeado,
argumentando que los procesos de implementacién inevitablemente intro-
ducen transformaciones. Los procesos de implementacién involucran a una
multiplicidad de actores (organizacionales e individuales) cuyas conductas
e (inter)acciones influyen no solo en la forma de la politica publica, sino
también en su contenido y resultados (Hill y Hupe, 2014). En lugar de ser un
conjunto de actos y procedimientos administrativos supuestamente
neutrales, la implementaciéon es un espacio para la politica de politicas
(Brodkin, 1990), con claras implicaciones en términos de quién obtiene qué
y cémo (Thomas y Grindle, 1990). Como consecuencia, los resultados de
las politicas publicas no pueden reducirse a un despliegue mecanico de
decisiones formales, reglas y estructuras. Los procesos de implementacién
generan efectos diferentes a los deseados formalmente. Son més bien focos
de efectos no deseados, incluidos tanto efectos secundarios como efectos
perversos (Vedung, 2013).1

Esta comprension de los procesos de implementacion y sus posibles efectos
tiende a ser atin mas relevante en el contexto latinoamericano. Como ya
se explico en la introduccién del libro, factores asociados a la debilidad
de las capacidades estatales, como, la escasez estructural de recursos en
la prestacion de servicios, la limitada profesionalizacién y las condiciones
laborales precarias de los implementadores de primera linea, tienden
a amplificar la distancia entre los objetivos formales de las politicas
publicas y las practicas cotidianas de implementacién. A las bajas
capacidades se suma el hecho de que la implementacién a menudo ocurre
en contextos marcados por la violencia y la interferencia politica en la
aplicacion de las normas.

En este contexto, resulta atn mas importante prestar atenciéon a los
efectos no deseados que resultan de los procesos de implementacién, mas
alla de la de atencién habitual a los efectos deseados de las politicas publicas.
Los efectos no deseados pueden ser tanto materiales como simbdélicos, y
refuerzan las desigualdades sociales existentes de diferentes maneras,
afectando a las poblaciones objetivo o adyacentes a los programas o
servicios publicos. Los efectos materiales se relacionan con el acceso y la
distribucién de servicios/beneficios publicos a diferentes grupos sociales.

* Los efectos secundarios se producen fuera del objetivo principal de la intervencién
y pueden ser anticipados o no. Los efectos perversos, por otro lado, a menudo no son
anticipados y golpean el objetivo, pero producen efectos contrarios a los original-
mente pretendidos por la intervencién.
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Las dinamicas de implementacién pueden introducir barreras informales
y selectividad, perjudicando desproporcionadamente a un segmento de la
poblacién en comparaciéon con otros y bloqueando la justicia distributiva.

En sociedades extremadamente desiguales, estos efectos tienden a ser
ain mas agudos, ya que contribuyen a la acumulacién de desventajas
materiales por parte de grupos sociales que ya experimentan alguna forma
de vulnerabilidad material (Cardenas et al., 2010).

Los efectos simbdlicos, a su vez, se refieren a como las interacciones
cotidianas con los agentes estatales interfieren con la forma en que los
ciudadanos llegan a definir sus posiciones sociales, identidades y sentido
de valor en la sociedad (Dubois, 1999; Siblot, 2006). Esta comprension
de los efectos simbdlicos esta en linea con los debates contemporaneos
sobre la interseccionalidad, ya que llama la atencién sobre la combinacién
adversa de multiples marcadores de vulnerabilidad —clase, raza, género,
etcétera— y sobre cémo constituyen diversas experiencias de exclusion
social (Crenshaw, 1995). Aunque los efectos materiales y simbdélicos pueden
separarse analiticamente, a menudo aparecen fuertemente vinculados en
las experiencias de vida. Juntos, estos efectos no deseados de los procesos
de implementacién contribuyen a la persistencia de las desigualdades
sociales al producir gradualmente la diferenciacion simbodlica de
segmentos del publico y la acumulacién de desventajas materiales de
grupos sociales que tradicionalmente experimentan formas de
vulnerabilidad (CEPAL, 2016; Lamont, 2017).

Entender estos efectos no deseados de la implementaciéon es
relevante porque ilumina dindmicas consecuentes que a menudo son
descuidadas o rara vez abordadas en los debates politicos. Prestar atencién
a estas dinamicas puede ayudarnos a comprender mejor el papel que
juegan las instituciones en la perpetuacion delas desigualdades, a través de un
enfoque en los microprocesos que organizan, en el dia a dia, las relaciones
entre el Estado y los grupos desfavorecidos o vulnerables (Gupta, 2012;
Lamont et al., 2014). El hecho de que la implementacién tenga lugar en los
recovecos ocultos de la rutina o en las acciones e inacciones no visibles de
los agentes publicos no significa que deba permanecer inmune al escrutinio
publico. Cuanto menos se expone y se discute, mas probable es que siga
siendo una opcién viable para que los gobiernos (y las sociedades) jueguen
el doble juego de mantener normas legales inclusivas o discursos politicos
mientras dejan espacio para “trucos de implementacién” (Dubois, 2010) o
“destitucion por via burocratica” (Lipsky, 1984), procesos a través de los
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cuales el recorte de derechos sociales puede lograrse en la practica a través
de las acciones ordinarias de los agentes publicos, en lugar de mediante el
cambio de politicas y la reforma legal.

En este capitulo, propongo un marco analitico para evaluar las formas
en que los procesos de implementacion de politicas publicas pueden
contribuir a la perpetuacién de las desigualdades. El marco fue
desarrollado a partir del analisis de casos empiricos en Brasil, México y
Pert. Al extraer de experiencias reales de implementacion de politicas
publicas, el marco dirige nuestra atencién a cinco mecanismos a través de
los cuales las operaciones cotidianas del gobierno y los encuentros entre
los trabajadores de primera linea y los usuarios pueden generar riesgos de
reproduccion de desigualdades. Asi, ofrece una herramienta para vincular
los procesos de implementacién de politicas con los efectos materiales y
simbolicos que conducen a la perpetuacion de las desigualdades sociales.

Unmarco paraevaluar riesgos de reproduccion de desigual-
dades en los procesos de implementacion

El marco analitico propuesto se basa en el andlisis cualitativo de
multiples casos de implementacion de politicas publicas y las experiencias
concretas de gerentes de politicas publicas, trabajadores y usuarios.
Resulta del trabajo de un grupo de 44 investigadores en América Latina,
movilizados a través de una convocatoria de articulos a principios de 2018.
El grupo reunié andlisis empiricos de 39 casos de implementacién de
politicas publicas en la region, en diferentes paises y dominios politicos
(Tabla 1). Los informes completos de estudios de caso se publicaron como
un libro editado (Pires, 2019).
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Tabla 1: Variaciones en el conjunto de casos

Dominio de Politica Numero de casos Paises

Asistencia Social 8 Brasil, México
Salud 5 Brasil
Infraestructura 5 Brasil, México
Justicia y Orden Pablico 5 Brasil, México
Educacién 4 Brasil, México
Desarrollo Rural 4 Brasil
Servicios Urbanos 3 México
Vivienda 2 Brasil

Trabajo e Ingresos 1 Brasil

Cultura 1 Brasil

Aguay Medio Ambiente 1 Pert

TOTAL 39 ---

Fuente: Pires (2019).

Los casos tienen una caracteristica en comun: son programas o
servicios publicos dirigidos a los pobres y otros segmentos vulnerables
de la poblacién. Por lo tanto, nos permiten explorar los efectos de sus
dindmicas de implementacién (y los mecanismos relacionados) en estos
grupos sociales bajo diferentes contextos nacionales y dominios politicos.

Luego comparamos sistematicamente los casos. Primero, para cada uno
de los programas/servicios, identificamos sus objetivos declarados, los
efectos no deseados observados por los investigadores y los mecanismos
que engendraron tales efectos. En segundo lugar, al centrarnos en los
mecanismos, especificamos ain mas sus conexiones con los efectos
observados y comparamos entre los casos para identificar los
principales patrones que se repiten en contextos diversos. Al hacerlo, pudimos
identificar y analizar mecanismos recurrentes que desempefaron roles
similares en diferentes casos y contextos, los cuales, tomados en
conjunto, ofrecen importantes ideas sobre los riesgos de reproduccién de
desigualdades en la implementacion de politicas publicas. La Figura 1
presenta los cinco mecanismos identificados a través del proceso analiti-
co descrito, agrupandolos en dos dimensiones de analisis de los procesos
de implementacion.
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Figura 1: Mecanismos que conducen a los riesgos de reproduccion de
desigualdades en los procesos de implementacion de politicas publicas

DIMENSIONES MECANISMOS
ANALITICAS
J— Disefio a. dDeseqclllilibriosl
B Institucional ¢ podery maia
Objetivos dinacién
e y Gobernanza coordinacié
d.e lla pf)}ltlca b.  Fijacion de
e USI?H’ instrumentos
proteccion, L. Efectos
mitigacién, y significados materiales
alivio, etc) p— y simbdlicos
Interacciones . .
scticas de a.  Resisitencia
y prac
nivel de calle b, Juicio
y clasificacion
c.  Regulacién moral

Fuente: Adaptado de Pires (2019).

Disefio Institucional y Gobernanza

Los enfoques de arriba hacia abajo para la implementacion de
politicas publicas han subrayado el disefio institucional como una
dimension clave para comprender cémo los objetivos, contenidos y formatos
delas politicas puiblicas se transforman en el curso de laimplementacién (Hill
y Hupe, 2014). Poner en practica las normas legales y las decisiones politicas
frecuentemente requiere la participaciéon y coordinaciéon de multiples
actores (tanto gubernamentales como no gubernamentales) y recursos
(financieros, administrativos, tecnolégicos, etc.) en arreglos institucio-
nales que brindan el apoyo organizacional para la provisién efectiva de
servicios (Pires y Gomide, 2024). Estos arreglos institucionales constituyen
el marco de gobernanza para los procesos de implementacién (Capa-
no et al., 2015). La atencién al disefio institucional y la gobernanza de la
implementacién nos llevan a dos mecanismos y sus diferentes formas de
reproducir desigualdades en la operacién diaria de los servicios publicos.
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a) Desequilibrios de poder y mala coordinacion

¢Quién tiene derecho (0 no) a participar y tener sus intereses y
puntos de vista institucionalmente representados en los arreglos de
implementaciéon? Dado que la distribucién de los recursos de poder y
los roles entre los diferentes actores involucrados es a menudo desigual,
ccudles son las implicancias para la capacidad de los diferentes actores
de intervenir en decisiones criticas sobre estrategias y cursos de accién de
implementaciéon? Las respuestas a estas preguntas nos conducen a un
primer mecanismo que genera riesgos de exclusién, falta de atencion y
dafios a los grupos desfavorecidos en los procesos de implementacion.
La fase de implementacion del proceso de politicas publicas también es
una arena politica importante en la que los actores interesados buscan
participar, influir y controlar decisiones relacionadas con estrategias y
acciones operativas que en ultima instancia definen quién obtiene qué
y como (Grindle, 1980). Por lo tanto, examinar a los actores que logran
formar parte de los arreglos de implementacién y aquellos que quedan
fuera (o al margen), asi como sus niveles de conectividad, es un paso
importante para comprender los riesgos de reproduccién de desigualdades
en los procesos de implementacion.

Un ejemplo ilustrativo de este mecanismo particular proviene de la
implementacion del Programa ;Fica Vivo!, que opera en el estado de Minas
Gerais (Brasil) desde 2006 y que tiene como objetivo reducir las tasas de
criminalidad entre los jévenes en comunidades marcadas por la violencia.
Segun Jesus (2019), el arreglo institucional del programa se basaba en la
cooperacién entre la policia, el departamento de servicios sociales y
organizaciones de la sociedad civil (como asociaciones de vecinos y
organizaciones no gubernamentales) con el objetivo de combinar
acciones de desarrollo social (es decir, capacitacién profesional, actividades
culturales y servicios y beneficios sociales) con intervenciones estratégicas
de vigilancia policial y justicia penal. El discurso del enfoque integrado fue
clave para aumentar las asignaciones presupuestarias para la prevencion
de la criminalidad en comparacién con intentos anteriores en el area. Sin
embargo, a medida que se desarrollaban las acciones de implementacion,
los desequilibrios de poder y los problemas de coordinacion llevaron a una
mayor apropiacion de los fondos por parte de las intervenciones policiales
y, en consecuencia, al subdesarrollo del componente social. Al final, esta
desarticulacién produjo una intervenciéon publica que enfatizo
desproporcionadamente las actividades de vigilancia policial en los
territorios habitados por familias pobres y, en su mayoria, negras. Ademas
de resaltar el desequilibrio de poder entre los actores institucionales
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responsables de las acciones de represién y de inclusiéon social, la
sobreexposicién a la vigilancia estatal reprodujo un patrén histérico de
trato desigual hacia la poblacién negra y pobre al aumentar las tensiones
y los niveles de encarcelamiento de este grupo especifico, sino también
al refuerzo simbolico de asociaciones estereotipadas entre pobreza, raza
y violencia.

Otro ejemplo de céomo los desequilibrios de poder entre los actores
involucrados en arreglos de implementacién pueden causar riesgos de
reproduccién de desigualdades se observé en Peru. El estudio de
Diego Geng (2019) aborda un caso en el que una politica publica
disefiada para ampliar la participacién social en la gestiéon de recursos
hidricos,alserimplementada, gener6unmodelodegobernanzaquereprodujo
desigualdades estructurales ya existentes entre las comunidades locales
y las empresas mineras. La adopcion de la politica publica llevé a la
creacion de consejos de cuencas hidrograficas como espacios deliberativos
orientados a la gestion integrada de los recursos hidricos. Sin embargo, la
operacionalizacion de esta directiva en la Provincia de Candarave implicé
la concentracién de nueve cuencas hidrograficas en un tnico consejo, sin
que existieran recursos para el traslado de los representantes de las diversas
comunidades afectadas, lo que hizo inviable una representacién efectiva.
Ademas, la empresa minera con operaciones en el territorio contaba con
un profesional bien capacitado y dedicado exclusivamente a participar en
estos procesos. En conjunto, estos aspectos comprometieron seriamente
las intenciones de empoderar a las comunidades locales y reforzaron los
desequilibrios de poder preexistentes entre los actores involucrados. Asi, a
pesar de las intenciones originales, la forma en que se implement¢ el disefio
participativo terminé privilegiando las prioridades de la minera.

b) Instrumentalizacion y fijacion de significados

Ademas de los desbalances de poder y los problemas de coordinacién, otro
aspecto importante en el andlisis de los arreglos institucionales para la
implementacién de politicas publicas es cémo las relaciones entre los
multiples actores involucrados se estabilizan y se hacen rutinarias a
través de la adopcion o desarrollo de instrumentos. Los instrumentos son
utilizados por los actores para formalizar y estandarizar operaciones y
procedimientos, asi como las relaciones entre los diferentes actores
involucrados en la implementacién de un servicio (Le Gales, 2010).
Ejemplos incluyen sistemas de informacién, protocolos, procedimien-
tos operativos estandar, indicadores y hojas de registro, entre otros, que
establecen una rutina para los intercambios entre las organizaciones
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gubernamentales, asi como entre estas y los usuarios de servicios
publicos. Segin Lascoumes y Le Gales (2007), los instrumentos no son solo
dispositivos técnicos, sino también sociales, porque llevan consigo
representaciones sociales sobre los actores y contribuyen a la convergen-
cia de los significados que los actores atribuyen a sus interacciones. En
consecuencia, los instrumentos encarnan preconcepciones y valores vy,
por lo tanto, no son neutrales. Pueden empoderar o despojar, distribuir
responsabilidades y beneficios de manera desigual y facilitar las cosas para
algunos mientras las hacen mas dificiles o inaccesibles para otros.

A medida que los instrumentos forman parte de los arreglos para la
implementaciéon de politicas, ¢qué visiones, valores y preconcepciones
sobre los usuarios de un servicio o programa se fijan? ¢Cuales son las
implicaciones de estos instrumentos para los usuarios? Al observar los
instrumentos que organizan las relaciones entre los miuiltiples actores
involucrados en el esfuerzo de implementacién, obtenemos
informacion sobre como diferentes grupos sociales pueden ser tratados de
manera desigual a través del funcionamiento de dispositivos
aparentemente neutrales.

Uno de los ejemplos mas claros de este tipo de mecanismo se puede
encontrar en la implementacién del Programa Bolsa Familia
(PBF). Este programa de transferencia monetaria condicionada, en
Brasil, tiene como objetivo aliviar la pobreza extrema e interrumpir el ciclo
intergeneracional de la pobreza exigiendo que los hijos de las familias em-
pobrecidas asistan regularmente a la escuela y utilicen los servicios de salud
preventiva. Elprocedimientooperativoestandardel PBF estransferireldinero
directamente a las madres (en lugar de los padres) porque se percibe que
ellas son més propensas a utilizar el dinero para satisfacer las necesidades
de sus hijos (por ejemplo, alimentos, higiene, utiles escolares). Como
resultado, para muchas mujeres pobres, la transferencia de efectivo es
su primera y unica fuente independiente de ingresos, contribuyendo
a su empoderamiento en la gestién del hogar. Pero, como argumen-
tan Marins (2019) y Melo y Marques (2019), el procedimiento operativo
estandar del PBF también termina reforzando las expectativas sobre las
beneficiariasfemeninascomolatinicaparteresponsabledelcuidadodeloshijos,
reproduciendo estereotipos de género tradicionales y la carga de
cuidado que conlleva. Esto ha tenido claros impactos en las oportunidades
de vida de las mujeres, amplificando sus desventajas y reduciendo sus futuras
oportunidades en el mercado laboral formal debido a las restricciones de
tiempo y a las percepciones propias y ajenas sobre sus roles.
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Interacciones y practicas a nivel de calle

Los debates académicos sobre la implementaciéon de politicas publicas
han afirmado durante mucho tiempo las ganancias analiticas derivadas de
una perspectiva de abajo hacia arriba, que pone énfasis en el papel de los
agentes de implementacién, sus creencias, comportamientos y practicas e
interacciones cotidianas con los usuarios de servicios (Hill y Hupe, 2014).
Seguin esta perspectiva, no podemos comprender plenamente los riesgos
que engendran los procesos de implementacién para la reproduccién de
desigualdades al observar tnicamente los disefios institucionales. Como
va se analizé en el capitulo introductorio, el concepto de “burocracia de
nivel de calle” (Hupe et al., 2015; Lipsky, 1980) buscé precisamente centrar
nuestra atencion en las implicaciones del trabajo realizado por los agen-
tes de implementacién en las primeras lineas de la prestacién de servicios
publicos para los objetivos de las politicas publicas y para los
beneficiarios de estas politicas. Dadas las condiciones bajo las cuales estos
agentes amenudo realizan su trabajo—reglas complejas, escasez de recursos,
demandas excesivas, lejos de la supervisiéon de los superiores y en
interacciones cara a cara con los usuarios—, inevitablemente disfrutan de
cierto nivel de discrecionalidad en la ejecucién de sus tareas cotidianas.
El uso de la discrecionalidad por parte de estos agentes, a su vez, crea
oportunidades para ajustes creativos a través de la introducciéon de
elementos y referencias ajenos a las reglas y prescripciones formales del
programa o servicio. Estos ajustes de reglas y prescripciones tienden a
estar motivados por los deseos de los agentes de implementacion de
ganar control sobre sus rutinas y cargas de trabajo, asi como por
juicios morales basados en valores y preconcepciones sociales com-
partidos por ellos (y, a veces, también por los usuarios). Estos
acomodamientos discrecionales pueden llevar no solo a innovaciones o solu-
ciones a problemas emergentes, sino también a consecuencias no deseadas
paralos beneficiarios (Dubois, 1999; 2010). Enlo que sigue, exploraremos las
consecuencias potencialmente negativas del comportamiento dis-
crecional de los agentes administrativos y exploraremos tres tipos
diferentes de mecanismos (como se observé en la Figura 1) que vinculan los
comportamientos y practicas de los agentes de implementaciéon con
efectos materiales y simbdlicos asociados con la perpetuaciéon de
desigualdades sociales.

a) Resistencia

El examen de los casos empiricos revelé6 que uno de los mecanismos
asociados con el uso de la discrecionalidad por parte de los trabajadores

239



Riesgos de reproduccién de desigualdades en la implementaci6n de politicas puiblicas: Un marco analitico

de primera linea es la resistencia a las normas formales, prescripciones
de politicas y directrices, y decisiones de los superiores. En algunas
circunstancias, los implementadores de primera linea pueden decidir
simplemente ignorar o desviarse de estos mandatos institucionales. Cuando
los trabajadores de primera linea operan en el contexto de politicas publicas
que explicitamente producen desigualdades, es posible que la resistencia a
las pautas formales pueda promover oportunidades de atencién e inclusién,
como se analiza en el Capitulo 2 de este libro, por ejemplo. Sin embar-
go, como en este estudio nos centramos especificamente en las politicas
publicas dirigidas a la inclusién social, expansién del acceso o focalizacion
en grupos vulnerables, la resistencia de los agentes de implementacion
puede resultar en falta de atencion, invisibilidad o apoyo inadecuado para
aquellos que lo necesitan.

El caso estudiado por Milanezi y Silva (2019) proporciona un ejemplo
ilustrativo. Ellos examinaron la implementacién de la Politica
Nacional de Salud Integral de la Poblacion Negra (PNSIPN) en centros de
salud locales en la ciudad de Rio de Janeiro. El programa tenia como objetivo
mejorar la salud de la poblacién negra en respuesta a la evidencia
estadistica que demostraba las disparidades en las condiciones de salud en-
tre negros y blancos en Brasil. PNSIPN enfatizaba la atencion especial a ese
segmento de la poblacién y prescribia la coordinacién local de equipos y
servicios de atencién médica para estas comunidades. La investigacion
revel6 una forma de resistencia que operaba a través del silencio. Los pro-
fesionales de la salud locales rara vez hablaban sobre el PNSIPN, nunca era
un tema en sus reuniones regulares de equipo y no se tomaron medidas para
transformar las propuestas del programa en protocolos formales o
informales para la practica. Al intentar comprender las motivaciones detras
del silencio, los autores descubrieron que los profesionales de la salud
localesnoestabandeacuerdo conel trato diferencial paralas personasnegras.
Ellos entendian esto como racismo y creian que debian negar las
diferencias raciales para proporcionar acceso universal a los
usuarios del servicio. Resistieron a las directrices y reglas formales del
programa nacional porque no compartian la misma visiéndel problema que
los hacedores de politicas publicas. Mientras tanto, un segmento de la po-
blacién que necesitaba atencién y tratamiento especial permaneci6 invisi-
ble y no fue atendido adecuadamente.

b) Juicio y clasificacion

Un segundo tipo de mecanismo que se manifiesta durante los encuentros
de nivel de calle entre trabajadores y usuarios es la clasificacién. El uso
de la discrecionalidad por parte de los agentes de implementacién genera
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incertidumbres y dilemas sobre cémo proceder en cada situaciéon. En
respuesta, los trabajadores de primera linea desarrollan estrategias
précticas para reducir las complejidades a lo largo del tiempo. Entre las
principales de estas estrategias se encuentran los sistemas informales de
clasificacién que les permiten diferenciar rapidamente a los usuarios y
responder en consecuencia (es decir, brindar el servicio, negar el
servicio, exigirmasdocumentacién). Estossistemasdeclasificacionamenudo
encarnan preconcepciones sobre los usuarios y movilizan estereo-
tipos compartidos colectivamente, lo que permite a los agentes de
implementacién juzgar en cada situaciéon a qué usuarios “realmente” les
corresponderecibirestosservicios (Maynard-Moodyy Musheno,2003;2012).
Si bien esta practica de clasificar al publico se vuelve necesaria para hacer
factible la implementacion de nivel de calle (Lipsky, 1980), no esta
exenta de consecuencias para los usuarios del servicio. Las soluciones
practicasalosdesafiosqueenfrentanlosagentes, basadasensuspercepciones,
valores y representaciones de los usuarios, a menudo conducen a la
discriminaciéninstitucional, faltadeatenciénymaltratoselectivohaciagrupos
vulnerables de la poblacion.

El estudio de Penna (2019) sobre los servicios de desarrollo rural y reforma
agraria en el norte de Brasil proporciona un ejemplo ilustrativo de este
mecanismo. La etnografia se centré en las interacciones ordinarias entre
los agentes de la reforma agraria y los colonos de nuevos proyectos de
colonizacién. Se prest6 especial atenciéon a los esfuerzos de estos
agentes por adaptar la legislacién nacional compleja y exigente a las
situaciones locales. Los agentes de la reforma agraria son responsables de
validar la ocupacién regular de los lotes, un paso clave para otorgar a los
colonos el acceso a los beneficios de los programas de reforma agraria. Al
decidir qué lotes o familias debian considerarse parte del programa o ser
considerados ocupantes irregulares y, por lo tanto, ser desalojados del lote,
los agentes de la reforma agraria movilizaron tacticas informales adicionales
mas alla de la verificacion de la presencia de la familia en el lote. Examinaron
sus manos y piel para determinar si la familia estaba comprometida con el
trabajo agricola. Introdujeron nuevos criterios, como si la familia tuviera
0 no una estufa y el tipo de comida que consumia (si era producida local-
mente o no). Si bien estos esquemas de clasificacion informales resultaron
utiles y expeditos para los agentes, ayudandolos a evaluar el “perfil del
cliente”, también llevaron a la exclusién de familias que no cumplian con
las expectativas de los agentes de ser un “buen cliente”, a pesar de que estas
familias ain cumplian con los criterios formales del programa y dependian
de este para vivir.
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Se puede observar el mismo tipo de mecanismo operando en el caso de una
escuela secundaria publica en Rio de Janeiro que implement6 una clase
especial enfocada en estudiantes con retrasos educativos, destinada a
corregir los déficits de edad-grado. Oliveira y Carvalho (2019) centraron
su analisis en las decisiones que tomaban los directores y profesores al
seleccionar qué estudiantes colocar en estas clases especiales.
Descubrieron que, mas alla del criterio formal de la politica publica (es de-
cir, déficit de edad-grado de al menos dos afios), se aplicaban otros criterios
informales en el juicio y la clasificacion de los estudiantes por parte de es-
tos agentes de implementacion. Los directores y profesores cultivaban una
narrativa sobre el “perfil ideal” de los estudiantes en estas clases especiales,
diferenciando entre aquellos cuyo retraso educativo derivaba de sus difi-
cultades de aprendizaje (aspecto cognitivo) y aquellos cuyo retraso estaba
relacionado con el comportamiento. Tal diferenciacién se asociaba luego
con dos tipos principales de respuestas por parte del personal escolar: un
servicio extraordinario para los estudiantes que clasificaban como “mere-
cedores”, quienes eran colocados en las clases especiales, y un servicio infe-
rior para los estudiantes que clasificaban como “no merecedores”, quienes
permanecian en las clases regulares enfrentando retrasos educativos.
Los directores y profesores justificaban con frecuencia sus practicas en
términos de “salvar a quienes pueden ser salvados”. En consecuencia, los
estudiantes cuyo retraso educativo se identificaba como relacionado con la
falta de disciplina, desinterés o falta de “buena voluntad” eran rapidamente
estigmatizados y descartados de cualquier tipo especial de apoyo. Las prac-
ticas de clasificacion informal realizadas por directores y profesores no solo
les ayudaban a lidiar con sus dificiles condiciones de trabajo, sino que tam-
bién contribuian a dejar atras a un grupo criticamente desfavorecido.

¢) Regulacion moral

El tercer tipo de mecanismo que crea riesgos de reproduccién de
desigualdades en el curso de la implementacién a nivel de calle se
refiere a la regulacién moral de la conducta de los usuarios/beneficiarios.
Mientras que los dos mecanismos descritos anteriormente —resistencia
y clasificacion— tienden a ocurrir al tomar decisiones sobre el acceso a
servicios o bienes publicos, la regulacién moral es mas probable que ocurra
durante las interacciones de servicio, una vez que una persona ya se ha
convertido en usuaria o beneficiaria. Este mecanismo destaca el hecho de
que ser un usuario de un programa publico conlleva consecuencias para
los usuarios, en particular el estigma social junto con el servicio o bene-
ficio proporcionado. La regulacién moral de la conducta de los usuarios
puede ser ejercida no solo por los agentes de implementacion, sino también
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por otros usuarios y sus comunidades locales. Esta practica esta asociada
con efectos simbdélicos, ya que las interacciones de servicio pueden inter-
ferir con el sentido de lugar y valor social de los usuarios (Dubois, 1999;
Siblot, 2006).

El analisis de Oliveira y do Carmo Peixoto (2019) sobre el Programa Opor-
tunidades, el conocido programa de transferencia monetaria condicio-
nada en México, proporciona un ejemplo claro de cémo se manifiesta el
mecanismo de regulaciéon moral. Los autores se centraron en las dinamicas
de implementacion involucradas en el monitoreo del componente educati-
vo del programa —la asistencia escolar obligatoria— y en las interacciones
entre los trabajadores de primera linea y los beneficiarios. Muchas escuelas
primarias en México han sufrido durante mucho tiempo de falta de finan-
ciamiento. Como respuesta, los administradores escolares han dependido
de donaciones espontaneas mensuales de los padres. En este escenario, las
madres que reciben subvenciones de Oportunidades se convirtieron en el
objetivo principal de la recaudacién. Dado que las beneficiarias reciben
un estipendio regular del gobierno, los directores y maestros escolares
sentian que tenian la obligacién moral de contribuir. En algunos casos, los
directores escolares incluso llamaban al personal de Oportunidades para
que asistiera a la escuela a dar conferencias y presionar a las madres. Los
directores escolares sentian que, dado que estos beneficios provenian del
gobierno, tenian derecho a solicitar donaciones y otros servicios para la
escuela, como el mantenimiento de las instalaciones. Si se negaban, se
referian a estas madres como oportunistas y poco comprometidas con la
escuela y el cuidado de sus hijos. Ninguno de estos criterios era requisi-
to formal del programa y su introduccién informal por parte del personal
escolar terminé aumentando la carga sobre las madres pobres, ademas de
imponerles un sentido de deuda moral hacia el gobierno y sus funcionarios.

Eir6 (2019) estudié6 la implementaciéon local del Programa Bolsa
Familia en Brasil y descubrié que en este caso operaba el mismo mecanismo
observado en el caso mexicano. Los trabajadores sociales involucrados en
el monitoreo de los beneficiarios iban mas alla de sus roles formalmente
prescritos y realizaban visitas domiciliarias para evaluar cémo las madres
estaban gastando el dinero proporcionado por el gobierno. La investi-
gacion etnografica revel6 que una jerarquia moral de gasto orientaba estas
evaluaciones. Los trabajadores del PBF aprobaban cuando las madres
gastaban el dinero en sus hijos (alimentos, tutiles escolares, ropa, etc.),
pero desaprobaban otros gastos que consideraban “frivolos”, como nuevos
electrodomésticos, un teléfono celular o una motocicleta. Los trabajadores
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del PBF percibian estos tltimos como indicativos de la falta de necesidad
de la familia, lo que les sefialaba que el beneficio deberia ser reasignado
a otras familias. Como desarrollé Eir6 (2019), estas interacciones diarias
reforzaban la internalizacion de las representaciones sociales de la pobreza
por parte de los pobres. Para mantener el beneficio necesario, las benefi-
ciarias debian conformarse a las expectativas sociales sobre lo que significa
ser pobre, reproduciendo una posicion social subordinada.

Finalmente, en algunos casos, la regulacién moral se manifestaba entre
los beneficiarios y entre los beneficiarios y sus comunidades locales. Tam-
bién estudiando el caso del Programa Bolsa Familia, Marins (2019) exploré
las implicancias que tenia para las propias mujeres ser beneficiarias del
programa. La investigacion revel6 intentos de estas madres por ocultar su
condicién en la escuela de sus hijos, por ejemplo, porque se sentian aver-
gonzadas de recibir un beneficio o de ser consideradas por el gobierno como
“extremadamente pobres” (una condicién formal para acceder al beneficio).
En relacion con sus vecinos, estas beneficiarias también se sentian constan-
temente juzgadas por sus hébitos de gasto. Ademas, ser beneficiario puede
entenderse como “estar en deuda con el gobierno”, en lugar de ejercer un
derecho o la ciudadania, asi como abrir espacio para la regulacién moral
por parte de otros. Al reflexionar sobre una situacién similar observada en
Francia, Dubois (2015, p. 2) afirmé que “la precarizacién de los individuos
de clase trabajadora y la competencia aumentada por empleos, viviendas y
beneficios sociales entre ellos han sido conducentes a formas renovadas de
separacion social y simbélica (Lamont, 2000) entre aquellos que trabajan
y aquellos que no trabajan y, entre ellos, aquellos que ‘merecen’ apoyo y se
comportan adecuadamente y aquellos que no”.

Consideraciones finales

Para muchos paises de América Latina, la lucha contra las desigualdades
sociales extremas sigue siendo un desafio fundamental, especialmente
dada su persistencia a largo plazo. A pesar de la diversidad de tradiciones
culturales, hay algunos aspectos sociopoliticos comunes a los paises de la
regién. Como argumentan Leyton y Mufioz Arce (2016), la superposicién de
herencias sociopoliticas ha ido dando forma a un tipo de intervencién
estatal que presenta, en mayor o menor medida, rasgos patronales, patriar-
cales, caudillistas, clientelistas y asistencialistas.

Considerando las necesidades presentes y futuras de politicas de inclusion
y las limitaciones de capacidad y recursos que caracterizan a los gobiernos
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en los paises de la region, propuse un marco analitico destinado a producir
conocimientos aplicables para reforzar la inclusion y la atencién adecuada
a los grupos desfavorecidos y vulnerables. El marco parte del reconocimien-
to de que la implementacién de politicas pablicas formal y explicitamente
dirigidas a combeatir las desigualdades sociales también puede reforzarlas
a través de las operaciones diarias de las instituciones y las interacciones
ordinarias entre los agentes del Estado y el publico. A partir del examen de
casos concretos de implementacion de politicas en Brasil, México y Perd,
identificamos una serie de mecanismos que vinculan las dindmicas de im-
plementacién con los efectos materiales y simbdlicos que refuerzan las
desigualdades existentes.

Sostengo que el desafio de hacer mas efectivas las politicas de in-
clusién requiere que los gobiernos, sus gestores de politicas publicas y
profesionales desarrollen una mayor conciencia y comprendan me-
jor los riesgos de reproduccion de desigualdades en los procesos de
implementacién. Ser capaz de reconocer estos riesgos e identificar los me-
canismos a través de los cuales operan es un paso crucial para evitar que
los efectos no deseados diluyan los esfuerzos de los gobiernos por promover
la inclusién.

Desarrollar este tipo de compromiso hacia una inclusién efectiva requiere
esfuerzos continuos en términos de monitoreo y evaluacién de la imple-
mentacién de politicas publicas. Recomiendo que estos esfuerzos tomen
mas en serio los riesgos de reproduccién de desigualdades. El marco
analitico presentado (Figura 1) puede ser utilizado para tales fines
como una herramienta para guiar evaluaciones preventivas (ex ante) o
evaluaciones (ex post) de programas/servicios publicos y sus estrategias
de implementacién. El marco llama la atencién sobre cémo se pueden
analizar las cuestiones de representacion, los desbalances de poder y la
falta de coordinacion, los instrumentos y recursos cuando observamos el
disefio institucional de los procesos de implementacién. Ademas, pone
de relieve el comportamiento y las practicas reales de los trabajadores de
primera linea, como la resistencia hacia los objetivos de la politica publica, la
discriminacién y el juicio moral de las personas a las que sirven. El
marco nos ayuda a ir mas alld del enfoque habitual en los efectos
intencionadosdelaspoliticaspublicasalllamarlaatenciénsobrelasdindmicas
consecuentes, pero a menudo descuidadas, a través de las cuales las
desigualdades se reproducen en las operaciones diarias de los gobiernos y
las burocracias.
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PROGRAMA ACCESOS EN URUGUAY: TENSIONES
DESDE LA MIRADA DE LAS Y LOS
PROFESIONALES A NIVEL DE CALLE

Ximena Bardibar Ribero

Introduccion

El programa Accesos, implementado en Uruguay desde 2022 por el
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), es un programa de empleo
protegido desarrollado por el gobierno —integrado por una
coalicién de partidos de derecha—, con Lacalle Pou como Presidente, dicha
coalicion asumi6 en marzo de 2020 y supuso el cierre de 15 afios de gobiernos
progresistas a cargo del Frente Amplio.

Accesos genera 3000 cupos de empleo anuales para todo el pais. En 2024
se implement6 la tercera edicion y desde su creacion ha tenido una amplia
difusién mediatica, siendo considerado una de las principales innovaciones
de atencion a la pobreza. Es valorado de manera muy positiva por las
autoridades actuales del MIDES, construyendo esa valoracién a partir de
cuatro diferencias con Uruguay Trabaja, el anterior programa de empleo
protegido que se implementé en los gobiernos del Frente Amplio. Tres de
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esas diferencias o innovaciones tienen impactos que afectan directamente
a los profesionales que se desempefian en la primera linea de atencion, esto
es, los burdcratas a nivel de calle (en adelante, BNC).

A vpartir del andlisis de documentos, declaraciones publicas de
autoridades del MIDES vy entrevistas semiestructuradas a profesionales
que han postulado personas para Accesos, este capitulo se plantea un doble
objetivo. En primer lugar, analizar los argumentos que llevan al MIDES a
realizar las innovaciones en relacién con Uruguay Trabaja (el programa
previo a Accesos). Luego, el foco se traslada a los BNC para analizar la
manera en que valoran esas innovaciones, sus tensiones y oportunidades, y
cémo se afecta su trabajo cotidiano bajo los nuevos énfasis.

Desde su creacion en 2005, el MIDES ha desarrollado un conjunto amplio
y variado de programas sociales y tiene un anclaje descentralizado en el
territorio. En este, un dispositivo central son las Oficinas Territoriales (OT)
presentes en todos los departamentos del pais. Son la puerta de entrada a
las politicas sociales en territorio y atienden el primer nivel de consulta de
la ciudadania que requiera asesoramiento sobre prestaciones, servicios y
programas desarrollados por el MIDES u otros programas y realizan postu-
laciones y derivaciones a los mismos (MIDES, 17 de julio de 2024).

En cuanto a los programas, uno de los més relevantes lo constituye Uruguay
Crece Contigo (UCC), con alcance nacional. Procura implementar acciones
universales que garanticen los cuidados, el desarrollo y la proteccion de las
mujeres embarazadas y las familias. Luego, busca acompanar a familias
en situacion de mayor vulnerabilidad socioeconémica y sociosanitaria, a
través de estrategias focalizadas. Finalmente, busca promover el acceso de
las familias a los servicios de la matriz de proteccion social, a través de la
articulacion interinstitucional (MIDES, 20 de julio de 2024).

La estrategia metodolédgica de la investigacion sobre la que se apoya este
capitulo combina el anélisis de fuentes secundarias y primarias. Una
caracteristica de la actual gestion del MIDES es la escasisima infor-
macién publica disponible. En este caso, se analiza el Decreto del
Poder Ejecutivo n.” 202/022 que reglamenta el programa y los documentos
de disefio de 2022, 2023 y 2024. Esta realidad se contrapone a la amplisima
presencia mediatica de Martin Lema, promotor del programa y ministro de
Desarrollo Social entre mayo de 2021 y marzo de 2024. En funcién de esto,
también se analizan las declaraciones publicas realizadas por autoridades
del MIDES y contenidas en la péagina de la Presidencia de la Republica.
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Adicionalmente, entre abril y junio del afno 2024, fueron realizadas 12
entrevistas semiestructuradas a profesionales que han postulado perso-
nas para el programa Accesos, desde UCC y OT, en los departamentos de
Montevideo y Rio Negro.

El capitulo se organiza en tres partes. La primera presenta las caracteristi-
cas centrales de Accesos y el fundamento de sus innovaciones. Luego, el
foco se traslada a los BNC que han postulado al programa y realizan el
seguimiento. El capitulo finaliza con un punto de sintesis y conclusiones.

Caracteristicas centrales del Programa Accesos

Segun el MIDES (2022, p. 5), Accesos tiene como objetivo general

Generar oportunidades y promover la insercién en el mercado
laboral formal de personas entre 18 y 64 afnos (con énfasis en
mujeres y jovenes), en situacion de vulnerabilidad socioeco-
némica, que hayan transitado o estén transitando procesos de
acompafnamiento social y/o seguimiento de trayectorias
personales que integren la oferta de programas MIDES, promoviendo
la disminucién de brechas de género y generacionales.

El programa se compone de dos fases. La primera supone desarrollar
practicas socioeducativas laborales y capacitaciones durante 7 meses, con el
fin de contribuir a fortalecer habilidades para el empleo. Durante ese perio-
do, las personas perciben una prestacién social que equivale a un Salario
Minimo Nacional (MIDES, 2024).

La fase 2 se orienta a las y los participantes que en la fase 1 hayan aprobado
las evaluaciones correspondientes. De acuerdo con el Decreto Reglamen-
tario (2022, p. 2), “consiste en la insercion de los/as participantes en una
empresa u organizacién denominada ‘empresa contratante’ en calidad de
trabajador/a formal, aspirando a la insercién laboral definitiva.” Quienes
no accedan a una empresa permanecen durante un ano en una bolsa de
trabajo gestionada por el MIDES, a los efectos de ser considerados en
eventuales solicitudes de empresas. Estas acceden a la exoneracion de los
aportes patronales a la seguridad social por las contrataciones de partici-
pantes de Accesos.
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De acuerdo al Decreto Reglamentario (2022), la postulacion de las
personas se realiza a través de la plataforma informatica Sistema de
Monitoreo, Administracion y Resolucion de Tramites (SMART). La
Direccién de Transferencias y Analisis de Datos establece un indice que —
de acuerdo con el Decreto— recoge exclusivamente variables que integran
el perfil laboral del formulario de derivacién al Programa. Este indice se
integra con cinco dimensiones: maximo nivel educativo alcanzado;
experiencia laboral, ofimatica, documentacién, idiomas. Luego surge
un orden de prelacién entre las personas derivadas, proporcionando un
listado de titulares y suplentes que es informado a los programas
y oficinas territoriales.

Para ser poblacion elegible, es preciso haber sido derivada por programas
del MIDES o ser integrante de hogares beneficiarios de la Tarjeta Uruguay
Social (TUS) y haber consultado por empleo en los 12 meses previos a la
postulacién en las OT. Ademas, se define un 8% para poblacién afrodescen-
diente, 4% para personas con discapacidad, 2% para personas trans y un
minimo de 60% mujeres y de 50% jévenes de 18 a 29 anios (MIDES, 2022).

Accesos también incluye un referente territorial en cada departamento del
pais. Tiene a su cargo la articulacion y coordinacién de todos los aspectos
del programa y contribuye a solucionar y dar respuesta a los problemas que
surjan durante su desarrollo (Decreto, 2022).

Accesos es entendido por el gobierno como uno de los principales pro-
gramas implementados desde el MIDES, al que las autoridades “apuestan
muchisimo” (Lema, 1 de abril de 2022) y depositan “esperanza” y “expec-
tativas” (Lema, 24 de mayo de 2022). Es —de acuerdo con el exministro—
una expresion clara de la vision y el sentir del MIDES. Esta supone otor-
gar absoluta centralidad a las ideas de autonomia y libertad, entendidas
siempre como derivadas de la insercion laboral y en oposicién al Estado,
indicando que,

Cuando sostenemos que el programa en si representa el sen-
tir y la visiéon del Ministerio, estd en esas herramientas, en esas
oportunidades en la busqueda de autonomia, porque cualquier pro-
grama que perpetie la dependencia estatal, va en contra de lo que
sentimos. Nosotros queremos uruguayos mas libres y eso se da
justamente a través de las oportunidades” (Lema, 2 de mayo
de 2023).

256



Ximena Bardibar Ribero

En otra instancia menciona que Accesos busca que “las personas puedan
tener la expectativa de esa superacion a través de una fuente laboral concre-
ta”. Oportunidades para la superacién y la autonomia. Herramientas para
aprovechar en mejores circunstancias esas oportunidades, que se van tran-
sitando” (Lema, 1 de junio de 2022).

Otro aspecto valorado del Programa es el lugar otorgado al sector privado.
De acuerdo con Lema, da espacio para la construccion del bienestar —
sobre todo aquellos que se encuentran en situacién de vulnerabilidad—,
que supone la participacion de diversos actores, en este caso, “de empresas
privadas que se quieren comprometer desde el punto de vista social” (Lema,
19 de setiembre de 2022). El vinculo publico y privado es expresion del
pais que se quiere, del pais integrado y del didlogo (Lema, 25 de octubre
de 2021).

Las autoridades ministeriales —también de manera reiterada— sostienen
la valoracién de Accesos en cuatro innovaciones con relaciéon a Uruguay
Trabaja, teniendo tres de ellas impacto directo en los BNC. Para ingresar al
programa, se sustituye el sorteo por postulaciones que realizan técnicos de
los distintos programas y de las OT. EIl sorteo no es entendido como una
modalidad posible de ingreso

Cuando sabemos doénde estan los problemas, no podemos
esperar que el azar, solucione los problemas que estamos viendo. Tie-
nen que ser postulaciones, con todas las garantias objetivas de quienes
terminen siendo los participantes, pero si tenemos datos claros, que
son reflejo de muchos de los problemas con los cuales convivimos,
no podemos ir al sorteo. El sorteo es mas facil, si, es mas sencillo, si.
¢Es mas justo? No.” (Lema, 12 de mayo de 2022).

Esta idea es construida en oposicién al conocimiento que tiene el MIDES.
Entiende Lema que “tenemos personal, tenemos técnicos que vienen acom-
pafiando una enorme cantidad de circunstancias, entonces la seleccion
no puede ser producto del azar”. Tiene ese trabajo técnico que genera un
desarrollo y una trazabilidad que permita el circulo virtuoso” (Lema, 12 de
mayo de 2022).

La segunda diferencia es la “exclusién” de las organizaciones no guber-

namentales (ONG) que eran quienes realizaban el acompafiamiento de
los participantes. Este pasa a estar a cargo de los técnicos que postulan
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participantes a Accesos y de su referente en el territorio. Indica Lema que
los técnicos estan conociendo y acompanando a los participantes, por
tanto, “poner intermediarios puede interrumpir el proceso de salida que
esos participantes pueden llegar a tener”. Los técnicos [...] seran los
protagonistas de llevar adelante estas interacciones tan necesarias” (Lema,
12 de mayo de 2022).

Lo que el acompafiamiento supone es explicitado en el Decreto
Reglamentario (2022). Alli se indica que comprende el abordaje de
situaciones emergentes, laidentificacion de las competencias a fortalecery de
las necesidades indispensables para el desarrollo de la practica educativa
laboral (por ejemplo, alimentacion, transporte, cuidados; resolucién

de dificultades).

El tercer aspecto valorado surge del anterior y se refiere al aumento de la
retribucién mensual, construido en oposicién a las ONG. De acuerdo con
Lema, al excluirlas “garantizamos que mayor cantidad de recursos vaya al
bolsillo de los propios participantes, que en definitiva es lo que importa”
(Lema, 2 de mayo de 2023).

Finalmente, se destaca la fase 2, entendida como un cambio de paradig-
ma dentro del empleo protegido. Se indica que el vinculo con empresas
privadas lo configura en un programa de insercién real (Lema, 2 de mayo
de 2023) y que esto permitiria “trabajar en salidas definitivas y no ir de un
programa a otro programa del MIDES, sin salir. Y la gente lo que quiere,
lo que necesita, es poder salir del MIDES, poder superar la etapa de la
dependencia del MIDES” (Lema, 8 de setiembre de 2021).

Ellugar de los y las profesionales en el Programa Accesos

En funcién de la definicién de BNC contenida en la introduccion de este
libro, las orientaciones y formas concretas que las politicas y programas
adoptan impactan de diversas maneras en quienes se desempefian en la
primera linea de atencién (Lipsky, 1980; Hupe y Hill, 2007; Tummers et al.,
2015). En el caso de Accesos, el desempefio profesional se produce en un
programa que comparte tensiones generales propias del trabajo dentro de
la politica asistencial y con un abordaje de proximidad.

Dentro de las primeras, destacan las tensiones que surgen de ser la politica

dirigida a los pobres en tanto tales, sin ser la que opera de manera determi-
nante sobre la pobreza (Arias, 2012). A esto se suma la distancia entre las
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necesidades y los recursos disponibles. Esta distancia se puede observar en
aspectos cuantitativos (poblacién no cubierta) y cualitativos (necesidades
efectivamente atendidas y duracién de los programas). En el caso de pro-
gramas de proximidad y tal como expresan Filardo y Merklen (2019, p.
86), los operadores deben “poner el cuerpo frente a situaciones extremas de
vulnerabilidad y necesidades del otro y no poder responder adecuadamente
a ellas”. Finalmente, también hacen parte de las tensiones, las persistentes
dificultades para que la politica asistencial oficie efectivamente de puente,
con las restantes politicas sociales (Baraibar, 2017).

En Accesos, tres aspectos complejizan la situacion. Por un lado, el mar-
co ideolégico del mismo, que supone la preponderancia de la subjetividad
neoliberal, que idealiza la autonomia, la independencia y la
responsabilidad individual (Reininger et al., 2024). En el discurso del
gobierno uruguayo, destaca la absoluta centralidad que tiene el empleo
para ser personas auténomas, libres y dignas. Luego, esto contrasta con
la escasa cobertura y con un discurso que plantea la incorporacién laboral
luego de la fase 1, como algo relativamente factible. Finalmente, en tanto
es contundente la centralidad que ocupa la falta o calidad del trabajo en
las necesidades de quienes viven en situaciéon de pobreza. Los reiterados
anuncios publicos del programa hicieron que este tuviera que aclarar que
el ingreso no era por autopostulacién (MIDES, 17 de marzo de 2023). Esto
supone que las personas interesadas no pueden inscribirse directamente en
el programa, como ocurria en Uruguay Trabaja.

Elingreso a Accesos: un misterio para los BNC

Al analizar Accesos desde la mirada de los BNC, el primer aspecto que lla-
ma la atencién es que no saben bajo qué criterios las personas postuladas
son incorporadas. Las personas entrevistadas en este estudio hablan de
‘misterio’, de ‘caja negra’ y otras suponen que se trata de un sorteo. Otras
creen que son priorizadas las derivaciones de programas o ponen el foco en
el indice de empleabilidad.

Nosotros no teniamos claros los criterios de ingreso a Accesos; sabe-
mos que también es un algoritmo que define, pero no tenemos claro
cémo. En algtin momento, lo que se sabia, lo que se comentaba, era
que en realidad ponderaba mucho el nivel educativo y entonces eso
hacia que a veces las personas con quienes nosotros trabajamos no
fueran perfil. (Entrevista 3)
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Creo que, sobre todo, priorizan los programas, no tanto la derivacién
de oficina, sino que priorizan derivaciones de UCC, o de DINALI, o de
INJU AVANZA. De ahi hay mucha derivacion. Yo creo que depende de
la institucién a la que vayan, dentro del Estado. (Entrevista 2)

La opacidad en el ingreso es persistente, incluso luego de haber consultado

sobre los criterios.

Si, preguntamos muchas veces y nos dicen que como todo indice
estd conformado por muchos indicadores. Tiene que ver con la
experiencia, con la formacion. (Entrevista 9)

Yo, de hecho, mandé un mail consultando si en realidad, si habia
quedado una lista de suplentes, si habia una posibilidad de que la
subieran o si no, si hacia un informe... ay, no, y nadie sabe, no, porque
esto es un algoritmo. (Entrevista 3)

La opacidad se agudiza ante los resultados concretos. Ante la falta de

claridad en los criterios de ingresos, los BNC interpretan y en funcién de

eso, toman decisiones. Pero este ejercicio, en muchas oportunidades, fraca-

sa. Esto también pone en jaque su conocimiento y experiencia profesional,
destacados en el discurso del programa.
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Este afo no tengo ningtin seguimiento. Postulé tres personas que para
mi cumplian los requisitos. Gente que tenia los nifios ubicados, redes,
formacién, trabajo previo y ¢por qué no tengo a nadie seleccionado?
(Entrevista 4)

No sé quién es el que evalia eso [se refiere a la postulaciéon]. Nos ha
pasado también que hemos postulado a personas que tienen un nivel
educativo alto y no han quedado. Entonces, es como... bueno [...]
llega la lista y nosotros... y a mi el afio pasado me parecia raro. Movi
todo preguntando. (Entrevista 12)

Yo postulé a una mujer que teniamos mucha expectativa depositada
en que quedara porque ella venia de una situacién de violencia, tenia
tres hijos chiquitos de quienes habia resuelto con todos los cuidados,
sin beca, y no quedé [...] Me dio mucha pena que no quedara porque
ella realmente respondia con muchisima proactividad y hubiera sido
muy bueno para su autonomia. (Entrevista 3)
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El ingreso al programa se cierra cuando “llega la lista”, expresion reiterada
por las personas entrevistadas, que hace referencia al envio, desde las de-
pendencias centrales del MIDES, de los nombres de las personas postula-
das que han sido incorporadas como titulares o suplentes.

El ingreso a Accesos: también misterio para las
personas postuladas

Los encuentros entre la ciudadania y los BNC, son relevantes, no solo por
los impactos materiales, sino también por los simbdlicos, que trascienden
a esos profesionales concretos e implican al Estado (Reininger et al., 2024).
En Accesos, los BNC, se desempefian en un programa que no solo muestra
gran distancia entre necesidades y recursos, sino que tampoco expresa
preocupacion por clarificar los mecanismos de ingreso.

Los BNC deben informar qué personas no quedaron seleccionadas,
pero sin poder explicar los motivos. Filardo y Merklen (2019) observan
que las y los profesionales también deben ‘poner el cuerpo’ en relaciéon con
los perfiles de beneficiarios, que no siempre son percibidos de forma
clara por los potenciales usuarios. Entienden que es la dureza de las
condiciones de vida, la que muchas veces explica ese no entender, no per-
mitiendo una solucién aceptable para ninguna de las partes. Esto es aqui
perfectamente observable.

Hay gente que nos ha venido a decir, ‘pero ¢cudl es el indice?, ¢que se
prioriza? Porque yo hace cuatro afios que me vengo presentando y no
quedo’. Ahi nos despersonalizamos y decimos no sabemos’. Te impli-
ca una cuestién personal. Sos vos la que pone la cara por este lugar de
atencion. (Entrevista 9)

Asimismo, la postulacién supone un trabajo con las personas para ver el
interés y posibilidad de incorporarse a Accesos, que genera expectativas.
Todas las personas entrevistadas, hablan de un esfuerzo por reducirlas, al
mismo tiempo, que reconocen que son inevitables.

Nosotros somos bien claros, que es una postulacién a una posibilidad.

Que nadie le dice que venga a la entrevista y que necesariamente va a
quedar. (Entrevista 6)
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A la persona le decimos, ‘se abri6é llamado para este programa’, le
decis que es un programa socio laboral, que es por unos meses y si
ellos estan de acuerdo, los postulamos [...] tratamos de que no quede
con ninguna expectativa, pero igualmente queda... estamos hablando
de trabajo. (Entrevista 10)

Es muy delicado en algunos casos, porque apuestan muchisimo a lo
laboral y bueno... Es un equipo que va, que conoce, que llega, que
vemos como lo presentamos, llenamos la informacién, vemos los per-
files [...] No dejamos de intentar amortiguar las expectativas, pero no
dejan de estar presentes. (Entrevista 8)

Las expectativas también existen cuando se aproxima el final de la fase 1.

Por mas que quieras que no haya expectativa, ellas siempre tienen la
esperanza de quedar, que las llamen de la Escuela y que se queden.
Hay que trabajar mucho desde el inicio, de que esto se termina,
porque es inevitable. (Entrevista 1)

Asi, el programa se aleja de la légica de los derechos, que supone claridad
en las maneras de acceso a la politica publica. En cambio, y tal como indica
Rojas (2019), la ayuda social toma un caricter ‘magico’ y, por tanto, solo
queda agradecer. Paradéjicamente, esto ocurre en un programa que valora
explicitamente no estar sujeto al azar.

En el analisis sobre la relacién entre pobres y Estado, Auyero (2013)
indica que los primeros estan “siempre esperando que algo suceda” (p. 18).
Obedecen en silencio porque saben que, para obtener un plan, un servicio
u otro bien, tienen que volver y esperar sin causar problemas y de forma
obediente. Esto surge claramente en el relato de las personas entrevistadas.
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La gente después nos pregunta. Tenemos un celular que es como el
medio més accesible y mas comun que usa la gente ac4, ¢ya vino la
lista, ya vino la lista? [Al informar que no han sido seleccionados]. Y
algunos se enojan, la mayoria tipo ‘bueno, ta, qué lastima’. Empleo es
una de las demandas mas recurrentes. (Entrevista 7)

¢Y la gente pregunta por qué no qued6? No, porque basicamente se
entiende, y es lo que nosotros entendemos, 0 queremos creer que pasa,
que hay como una especie de sorteo, de sorteo que se corre como
cuestiones estadisticas o algo asi. (Entrevista 6)
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Cuando llega el resultado le decis; bueno, lamentablemente, no que-
daste seleccionado. ¢Preguntan por qué? Si, claro. Decimos que no lo
sabemos, que eso es algo que escapa de nosotros, que lo lamentamos.
(Entrevista 10)

Leyton (2020) recoge el desarrollo de diversas estrategias por parte de los
BNC para lidiar con situaciones complejas. Entre otras, menciona el coping
entendido como estrategia “para afrontar las incertidumbres, el estrés y las
demandas psicoldgicas en el trabajo” (p. 45). En Accesos, los BNC buscan
despersonalizarse de la prestacion. Reiteran que solo anotan y que no saben
lo que ocurre después. Esto se combina con el cardacter magico y la espera,
también presentes en los y las profesionales en la primera linea de atencion.
Quedan atrapados en una situacién donde “no hay un sujeto identificable
capaz de justificar o hacer responsable de la decisiéon” (Rojas, 2019, p. 238).
En un mar de vulneraciones de derechos en que viven las personas y de los
escasisimos recursos de los que disponen los programas, Accesos aparece
como una posibilidad, también para los BNC.

Obviamente que festejamos nosotras cuando nos enteramos que que-
daron las tres, como si nosotras hubiéramos sido las seleccionadas.
(Entrevista 1)

También a los BNC les sugieren esperar y que no decaigan sus expectativas:

Este afio postulamos unos veinte y no quedé ninguno y no sabemos
por qué. De hecho, llegamos a preguntar al programa por qué no
veiamos ningtn postulado y ellos nos dijeron, bueno, no estan en el
grupo de titulares no se desalienten capaz que les llegue a tocar algtin
suplente. (Entrevista 6)

Mismo programa, diversas adaptaciones

Accesos fue disefiado y se desarrolla sin reparar en las diferencias en-
tre programas y dispositivos transitorios (en este caso, de atencién
territorial). Esto instala dificultades para los BNC, especificamente en la
seleccion de las personas postulantes y —como se vera mas adelante— en
el acompafiamiento.

La forma que Accesos finalmente toma también depende de la

discrecionalidad, aspecto clave en las BNC y a la que se hace referencia en la
introducciéondeestelibro. Estasupone que “a pesardelaexistenciadenormas,
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procedimientos y jerarquias, los profesionales tienen un margen de
maniobra o agencia para optar entre posibles cursos de accién o inaccién”
(Lipsky, 2010, citado en Reininger et al., 2024, p. 55). Entre otros aspectos,
esto dara como resultado la postulacién de mas o menos personas.

Para las OT, la seleccion de quién postular supone mayores dificultades que
para los programas, en funcién del nivel de conocimiento que tienen de las
personas que recurren a la atencién. Por el propio disefio del dispositivo,
conocen poco a las personas que postulan. En algunos casos, se expresa
preocupacion por este aspecto, agudizado por cierta personalizacién tam-
bién, en los resultados.

Un poco también la linea fue que veamos el perfil, que sea gente que
pueda responder, pero si lo ves, una vez no se puede, y ahi es cuando
entras ‘yo soy responsable de lo que esta persona haga o que tenga
una trayectoria exitosa’. Lo vi dos veces capaz que ademas incluso lo
viste en muchas veces, pero, en definitiva, no podés firmar un pacto
(Entrevista 3)

En otros casos, esta tensién parece no existir en tanto la postulacién es
entendida como una posibilidad de vinculo con la OT.

Si la persona cumple o no cumple, no me estresa. A mi siempre
me parece tremenda oportunidad poder postular y postulo. Eso
no te da garantias que la persona vaya a cumplir y a mi eso no me
preocupa. Yo siempre veo como una oportunidad para conocer a la
persona porque también a quien vos has puesto todas las fichas y de
repente por ahi, atraviesan otras cosas y no puede cumplir. Si puede
cumplir, buenazo, si no puede cumplir, es poblacién priorizada, hay que
trabajar en esos aspectos. (Entrevista 9)

Los BNC resuelven esto de diversas maneras. En un caso, desarrollan un
trabajo previo de relevamiento de informacion a ser utilizada en las convo-
catorias a Accesos.
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El requisito de la consulta de empleo nosotros lo respetamos bastante.
Entonces si viene a la atencién una persona que te vuelva a preguntar
por trabajo y vos viste que ya estuvo acd y que vos ya le orientaste
al Centro Publico de Empleo, le orientaste a un listado de empresas
de limpieza que nos manda el Ministerio de Trabajo y ves ademas
que tiene TUS, ves la edad y les preguntas si terminé de escuela, aca
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se hace una planilla donde se van registrando posibles postulantes a
Accesos. Cuando llegan las postulaciones nosotros lo llamamos y le
decimos, si te querés inscribir te vamos a convocar tal dia a que ven-
gas a una entrevista. (Entrevista 6)

En otros casos, los requisitos son interpretados de maneras mas laxas,
entendiendo el programa como una oportunidad que debe ser basicamente
abierta.

Hay un criterio que va a ser innegociable que sea beneficiario de TUS,
porque, de hecho, la postulacion en el sistema no te la deja pasar por
eso. Después son margenes corribles porque lo otro es que tengo una
consulta de empleo en el tltimo afio, pero yo sé la hago hoy y la pos-
tulé en cuatro dias, eso es completamente construible (Entrevista 3)

En caso de UCC, también hay criterios mas laxos y mas restringidos. Una
persona entrevistada indica “Yo les digo, y las personas deciden” (Entrevis-
ta 5), también sobre la base de dar la oportunidad a todas las familias. Otras
personas entrevistadas relatan preocupaciones importantes en el “poder
sostener”, siendo un punto central en esto el tener resueltos los cuidados.

p

No “postular porque si” (Entrevista 1).

Desde que empez6 Accesos, habremos postulado a 5 o 6. La pos-
tulaciéon también requiere una preselecciéon. No todos van a
adecuarse. Si hay nifios, ¢Cémo va a organizar el sistema de cuidados?
(Entrevista 12)

Para postular, lo que se considera es que puedan sostener el trabajo.
No estamos hablando solo de capacidades fisicas, sino capacidades de
cuidado, son madres solas, que tienen varios hijos, que estan con todo
lo que tiene que ver con los procesos educativos de los chiquilines. O
temas de salud, tenemos muchos nifios con tratamientos en clinicas.
Pensar que tenga las condiciones animicas para trabajar y después,
que pueda sostenerlo (Entrevista 10)

Acompainamiento poco acompaiado
En Accesos, los BNC se desenvuelven en un programa que apuesta al acom-
panamiento como elemento relevante para el éxito. Esto se agudiza en

“programas de asistencia social, donde, bajo el enfoque de la inversién
social, el encuentro publico se ha materializado en estrategias de
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intervencién personalizadas para ‘activar’ la capacidad de agencia
individual de los usuarios” (Reininger et al., 2024, p. 58).

Este aspecto, que, en funcién de las caracteristicas del mercado de
trabajo, ya es un gran problema, se intensifica en tanto Accesos no
cuenta con dispositivos o condiciones que favorezcan el acompanamien-
to. Las postulaciones a Accesos no son realizadas por otros programas o
dispositivos del MIDES, sino por los y las técnicos que en ellos trabajan, a
nombre personal.

Esta situacién también se da en el acompanamiento. No hay una decisién
colectiva que —entre otras cosas— redefina el trabajo en integrar postulan-
tes a Accesos. Asi, el acompafiamiento se agrega a las exigentes tareas que
ya realizan los BNC. Esto no es leido por los profesionales como un recono-
cimiento a su trabajo, sino, al contrario. La sensacién es de cierta invisibi-
lidad del trabajo que realizan, de las exigencias que supone, que haria que
esta nueva tarea pudiera ser asumida sin mayores costos personales. Una
persona entrevistada explica ese cambio:

El ahorro de la plata. Y nos termina sobrecargando, digamos, a los
técnicos que hacemos otras tareas y que a veces termina como tam-
bién interfiriendo en la intervencién. (Entrevista 7)

Como fue mencionado, el mismo programa para realidades diversas tam-
bién genera impactos en las posibilidades y tipos de acompanamiento.
A esto también se suman las improntas personales.

En UCC, son postulaciones que se realizan a integrantes de familias con las
cuales vienen trabajando y en una propuesta de intervencién que incluye el
componente laboral. En este caso, una parte de la sobrecarga se zanja con
un cambio en las prioridades en la intervencion.

Sigo teniendo este acompafiamiento y mi acompanamiento ahora va
a pasar mas por lo laboral. No voy a descuidar cosas que nosotros
siempre decimos, bueno, no negociamos esto. No negociamos los
controles. No negociamos el que tengan que ir a la escuela. Siempre
decimos, bueno, nosotros el resto negociamos todo. Y ahi hacemos un
ajuste y bueno, estd. Y capaz que ahora va pasando maés por lo laboral.
Sin descuidar el resto. (Entrevista 12)

Las tensiones también parecen derivarse no solo del mayor trabajo, sino
también de la manera en que este ha sido planteado a los BNC.
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El acompanamiento recae en equipos que ya estan sobrecargados
con otras situaciones. Hacemos lo mejor que podemos, con lo que
tenemos, con los recursos que tenemos, que son muy pocos, casi
nulos. [...] Empiezan a trabajar, necesitan calzado adecuado, ropa,
uniforme. Desde el principio nos dijeron que el seguimiento recae so-
bre nosotros. Esto es como se maneja hoy el programa. Son “bajadas”
que vos las tenés que acatar. (Entrevista 10)

Estas son lineas definidas por otro programa. Entonces, estd bien
que se apoye el acompafiamiento desde equipos de UCC. Pero esas
definiciones no vinieron con un trabajo a la interna para poder ir
reflexionando. Ha sido dificil generar un ambiente de trabajo que per-
mita pensar la manera de trabajar en conjunto ese acompafiamiento.
(Entrevista 8)

La situacién es mas compleja en las OT, porque postulan personas que
conocen poco y su tarea se realiza puertas adentro, por tanto, el seguimien-
to basicamente se reduce a un acompafiamiento telefénico.

Tenias un seguimiento, que no es el estilo de trabajo que esta
propuesto desde la oficina. Es un seguimiento mas de situaciones pun-
tuales, que las llevas al hombro, pero no podés hacer el seguimiento de
toda esa problematica. Si vos no tenés resuelto sistema de cuidados,
obviamente la persona no va a ir a trabajar. (Entrevista 4)

Es telefénico el seguimiento. Una vez por mes o cada dos, es
presencial. Es para que cumpla. Es acompafiamiento para que estés
por dentro de la situacién de la persona y que no se pasa que un dia,
0 sea, no se presenta a trabajar una semana y nadie sabe por qué, es
por eso. (Entrevista 9)

En un caso, se relatan ajustes y cierto espacio mayor para el seguimiento,
recostado en esfuerzos personales.

La compafiera que hace seguimiento y yo, que hicimos postulacion,
somos referentes de Acceso, tenemos un dia, que nos hacemos como
la puesta a punto, y ahi, cuando nos tocé hacer seguimiento, era tipo
rondita de llamadas, entrevistas, no sé qué. Esto ocurre en esta ofici-
na, porque nos hacemos el tiempo para... Ademas de que no te daban
el tiempo, tampoco te daban la facilidad de contactarte directamente
con nadie. (Entrevista 6)
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Esto hace que el acompanamiento “sea el posible” y, en la practica, con
distancia, con lo que surge en el disefio del programa.

Tanto en UCC como en las OT, algunas personas entrevistadas hacen
referencia a un criterio de postulacion, no explicitado, y es que la perso-
na “puede sostener” la experiencia en Accesos. Las necesidades de éxito
personalizado en las BNC, junto a dificultades para el acompafiamiento
y la ausencia de algunos soportes claves (por ejemplo, para las tareas de
cuidados) pueden llevar al creaming, otro de los mecanismos destacados
por Leyton (2020) a los cuales recurren las BNC para lidiar con situaciones
complejas. Este supone un “tipo especial de racionamiento de servicios que
implica la seleccién de casos faciles y bien definidos en vez de seleccionar
casos mas dificiles, de compleja atencién y por tanto prolongados, como la
seleccion de casos con mayor propension al éxito y que implique la demora
de la mayoria de los casos mas complicados o indeseables” (p. 46).

La postulacion: entre la sobrecarga de trabajo y la impor-
tancia del empleo

El conjunto de las personas entrevistadas —aun reconociendo sus comple-
jidades— valora Accesos como una oportunidad para las personas con las
que trabajan. Aun asi, en algunos casos, se restringen las postulaciones y
en otros, se valora la no incorporacién. Esto supone otra tensién para los
BNC, entre la valoracién que hacen de la oportunidad del programa y las
exigencias que el mismo supone.

En algunos casos, hay una decisién expresa

[Este afio] yo no postulé mucho porque ya sabia como era la mano.
Fue como una medida dentro del equipo mio de trabajo, de decir,
bueno, yo no voy a postular con todo el laburo que tenemos aca [...]
no voy a postular gente, o sea, yo fui muy cuidadoso con la gente que
postulé, postulé a tres personas [...] creo que hay como una idea de
que nosotros el tiempo es como, no sé, tenemos una galera asi, un
embudo de la cuarta dimension, y podemos hacer todo. (Entrevista 2)

En otros casos —a tono con el ingreso—, se espera que el “funcionamiento
magico” excluya postulantes.
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Por suerte este afio tenemos menos [incorporados a Accesos], tuvimos
la suerte de que en el sorteo salieran mas personas de programas. El
afo pasado teniamos 4 o 5 cada una para hacer el seguimiento, y lle-
va tiempo [...] por eso te decia como un poco esto de por suerte nos
quedo una cada uno. Porque también era esto del miedo de, bueno,
si en el indice de empleabilidad catalogan las 25, me quiero morir.
(Entrevista 7)

Aun en el contexto de lo analizado, los BNC postulan y a esto -entre
otros aspectos- contribuye la subjetividad liminal, entendida como la
capacidad de afectarse porla vida de la otra persona (Reininger et al., 2024).
En el caso de Accesos, el argumento central de los BNC, se sustenta en la
importancia del empleo para las personas con que trabajan o con aquellas
que se acercan a las OT.

Nosotros trabajamos con una poblacién que esta constantemente en
busqueda de trabajo, y la verdad es que...lo tenemos asimilado, lo
aceptamos [el aumento de trabajo]. (Entrevista 10)

Y es la oportunidad. Nosotros se las brindamos, que ellas las tengan
porque en realidad se trata de esto. Si ella va a estar bien, va a estar
mejor. Capaz que, no sé, esto le va a permitir a esa mujer que sali6
de la casa, que pueda hablar con otros, que pueda hacer unas redes.
Y esto va a sembrar cosas en los demas, en sus hijos. [...] Traba-
jamos en lo laboral. Nosotros no somos ni superhéroes ni nada de eso.
Pero est4, si yo lo puedo ayudar, yo me recargo. Me recargo en esto.
(Entrevista 12)

Por un lado, pensas, es una oportunidad laboral para la gente que lo
necesita, tal vez, es la tnica posibilidad que tienen por la escasa for-
macion, porque hace tiempo que estan fuera del mercado formal de
trabajo. (Entrevista 4)

Trabajo en beneficio de las familias. Es una oportunidad, estan tan
sumergidos... que lo que pueda. Yo trabajo 6 horas, ellos son los que
tienen la vida mas compleja. (Entrevista 5)

Es un recurso mas para la familia, que no es un sueldo, es una
prestacion, pero entendiendo, creyendo que va a sumar. ¢Vos estas
dispuesta a sumarte trabajo? Es un tema dificil... la respuesta politi-
camente correcta es que es parte del trabajo y hay que hacerlo. Pero
también el compromiso de una como técnico, juega ahi. (Entrevista 1)
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Sintesis y conclusiones

En el marco de un libro que tiene como objetivo generar conocimiento
sobre las BNC, este capitulo estuvo centrado en analizarlas dentro del
Programa Accesos, un programa de empleo protegido puesto en marcha en
Uruguay en 2022, desarrollando en 2024, su tercera edicién bajo los énfasis
politicos de una nueva coalicién de gobierno.

Un aspecto singular del programa es que tiene como uno de sus aspec-
tos destacados —y reiterados— la valoracion del saber técnico. El anélisis
realizado es una muestra mas de las distancias entre anuncios y practicas
efectivas. Los BNC no conocen los criterios concretos para la incorporacion
y exclusion al programa y esto a pesar de consultas realizadas para atender
este aspecto. Desde esta nebulosa, deben vincularse para postular y luego
comunicar quiénes se han incorporado o no al programa. Hacen lecturas
sobre esos criterios, que muchas veces no se corresponden con los resulta-
dos de las postulaciones. Se personaliza en el BNC y no en el programa
la decisién y responsabilidad por la postulacion. A sus tareas cotidianas,
deben sumar el acompanamiento sobre el cual hay enormes expectativas,
pero sin correspondencia de recursos.

En Accesos son observables varios de los aspectos planteados en la intro-
duccién de este libro, con las complejidades y desafios que estos suponen.
Esto suma elementos para destacar la relevancia del estudio de las BNC
y hacerlo de manera situada. Hacerlo en el contexto latinoamericano,
supone considerar el triste lugar del continente con mayor desigualdad del
mundo, con enormes dificultades para garantizar niveles basicos de
protecciénsocial, conmercadosdetrabajocaracterizadosporlainformalidad,
junto a Estados que histéricamente han tenido baja (o nula) capacidad para
proteger a las personas considerando tanto los recursos como las
modalidades de acceso a los mismos.

Aun considerando el desarrollo relativo del Estado en Uruguay, el progra-
ma analizado muestra la distancia entre necesidades y recursos en que
desarrollan su trabajo los BNC (en particular, en el caso de programas
asistenciales). Esto se agudiza en programas como Accesos, con amplisima
difusién mediatica y claramente sustentados en la subjetividad neoliberal.
Desde los anuncios publicos, el empleo aparece como aspecto central para
la dignidad de la persona, sin ninguna vinculacién con las condiciones de
posibilidad. Accesos pareceria abrir una puerta, que en realidad es para
pocas personas y por poco tiempo.
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En Accesos también son observables margenes relativos de autonomia y
discrecionalidad. En el marco de un mismo programa, los BNC toman de-
cisiones distintas. En algunos casos, esto es consecuencia de las dificultades
que surgen de la falta de adecuacién a realidades diversas y también de
vacios o inconsistencias del programa. Pero las diferencias también sur-
gen de valoraciones profesionales que llevaran —entre otros aspectos— a
criterios mas o menos amplios para postular al programa. Esto confirma
la necesidad de continuar estudiando los riesgos de reproduccién de la
desigualdad desde el trabajo en la primera linea de implementacion de las
politicas sociales.

El anélisis también permitié observar como muchos de los vacios e incon-
sistencias del programa, son atendidos por los BNC, en particular, desde
la posibilidad de empatizar con las necesidades de la poblacién con la que
trabajan. En Accesos, pese a las dificultades, los BNC postulan. Esto es
explicado desde la importancia otorgada al empleo y la excepcionalidad de
la oportunidad. Accesos aparece como una oportunidad para las personas,
pero el analisis también muestra que lo es para los propios técnicos, ten-
sionados por la muy baja materialidad en la que transitan cotidianamente.

Finalmente, el analisis muestra otro aspecto relevante para América Latina:
el lugar del Estado, particularmente en su relacién con los sectores mas
vulnerados en sus derechos. En Accesos se observa un gobierno con casi
nulas preocupaciones por hacer publicos los criterios de incorporacion
a un programa social que, reiteramos, ha sido ampliamente valorado y
difundido publicamente. Esto se aleja de la idea de derechos ciudadanos,
no solo porque el Estado se enfrenta y no atiende derechos vulnerados,
sino porque tampoco otorga transparencia en los criterios de acceso a los
recursos publicos. La forma en que se tramita Accesos no parece contribuir
a la legitimidad del Estado. Esto es un problema para toda América Latina
que ya conoce que el vacio o debilidad estatal solamente agudiza la despro-
teccién y desigualdad.
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REGISTROS, ACOMPANAMIENTOS Y
TRADUCCIONES EN LAS BUROCRACIAS A
NIVEL DE CALLE

Agustina Favero Avico y Paula Danel

Presentacion

En este texto proponemos analizar, a partir de investigaciones sobre
las intervenciones de trabajadoras/es sociales, los registros, los acom-
panamientos y las eventuales traducciones en la implementacién de
programas sociales en dos campos: el del sistema de protecciéon de derechosde
adolescencias y juventudes y el de la discapacidad en Argentina. Se toman
como punto de partida una serie de investigaciones sobre experiencias de
profesionales del Trabajo Social en diversos campos de actuacién, en las
cuales se comprende la intervencion profesional como una trama, en don-
de se disputan junto a la idea misma de intervencion, distintas nociones
en torno al sujeto de los programas sociales, distintas aproximaciones a
la perspectiva de derechos, como asi también diversas comprensiones en
relacion a los cuerpos y la experiencia situada en los procesos de inter-
vencion profesional (Ageitos et al., 2021).
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Afirmamos que los escenarios de intervencién estan interseccional-
mente delineados por cuatro modos de dominacién: el capitalismo
neoliberal, el colonialismo, el capacitismoy el patriarcado —enlazado al adul-
tocentrismo—; procesos que urden una trama de desigualdades que se han
profundizado en nuestros paises en el actual contexto (Danel y Favero
Avico, 2021). Consideramos un creciente interés en la discusién sobre las
BNC, entendiendo desde una perspectiva relacional la potencia que esta
categoria tiene para analizar aquellos procesos de dominacién abigarra-
dos en América Latina, la regién mas desigual del mundo (Reygadas, 2008;
Scribano, 2010).

Sostenemos que las/os profesionales del Trabajo Social que participan en
la primera linea de implementacion de programas y servicios de asisten-
cia permiten hacer asequible el mundo de las burocracias a las/os ciu-
dadanos, un campo que se abre desde el registro, el acompanamiento y las
traducciones que realizan en el proceso de implementacion.

Por ello, en este escrito nuestro objetivo es hacerle preguntas desde el
andamiaje conceptual de las BNC a las dimensiones del registro, acom-
panamientos y traducciones en la implementacion. El marco tedrico sobre
las BNC, tal como se plantea en la Introduccién de este libro, nos brinda
una via de entrada para la comprension de los modos en los que se pone
en juego una “discrecionalidad no arbitraria” (Arcididcono y Perelmiter,
op. cit) sosteniendo que el Trabajo Social participa en las disputas don-
de se despliegan estrategias singulares y colectivas de acompanamiento y
resistencia con los sujetos con quienes se vincula y construye su inter-
vencion profesional (Danel y Velurtas, 2021, p. 9). Sin embargo, reconoce
en ese mismo acto una tensién constitutiva entre control y transformacion
social (Castro Serrano y Flotts de los Hoyos, 2018).

El registro es una dimensién sustancial que proporciona informacion
relevante en la produccién de experiencias profesionales. Reconocemos el
caracter politico del registro en los procesos de intervencién del Trabajo
Social que se expresa en la discrecionalidad y la capacidad de agencia de
los/as trabajadores/as sociales. En ese contexto, la estatalidad es habita-
da incomodamente por el Trabajo Social (Danel, 2020). Nos inquieta la
dimensién de lo registrable y los modos en que se enuncian las destrezas
técnico-profesionales del Trabajo Social en el marco de las acciones de
estatalidad, que no se agotan en el acto de aquello que se registra y se
traduce. Otorgar sentidos a los enunciados que escuchamos, sentimos y
pensamos en nuestras intervenciones, es una accién intransferible sélo al
registro lingiiistico.
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Una tension latente de la nocion de registro se hace presente como un me-
canismo colonial de disciplinamiento de los grupos marginados del rela-
to moderno del progreso, tal como Mufioz Arce en esta misma obra hace
referencia. Sefialamos en el mismo sentido que ese registro esta condicio-
nado por la escasez de tiempo y recursos que constituye uno de los rasgos
centrales de las BNC. ¢De qué modo las burocracias producen registros
sobre las formas que asume su funcién en la relacién con la ciudadania?
cesos registros producen soélo un lenguaje de la escasez del usuario del pro-
grama o servicio? ¢Los acompafiamientos sostenidos en el tiempo ocupan
lugar en los registros?

Las traducciones aparecen en algiin momento para tramar situaciones
problematicas complejas, coordinando redes y estableciendo acciones
orientadas al reconocimiento y ampliaciéon de derechos; un ejercicio de
traduccion al lenguaje publico, técnico, politico gubernamental. ¢De qué
manera las palabras de las/os usuarias/os de los servicios son presentadas
en estos registros? ¢solo cabe la traduccion para ellas? ¢Es posible una jus-
ticia epistémica en los registros del Estado?

El acompafiamiento de trayectorias, como parte de los repertorios de
los campos de intervencién, se configura no solamente como parte de
las demandas programaticas sino ademds como una dimensién en la
intervencién del Trabajo Social (Danel, 2020). En ese sentido,
reconocemos con Noelia Sierra (2023, p. 30) el caracter polisémico del acom-
pafiamiento, quien lo entiende como “una practica en relacion, inscripta en
una disciplina cientifica que se funda y encuentra sentido imbricada en el
encuentro, lointersubjetivo ylo corporal-afectivoy se entrelaza con el sistema
de proteccién social”.

Desde estas consideraciones, en un primer momento nos interesa recuperar
sucintamente las propuestas teéricas de Michael Lipsky (1980, 1996). La
indagacion respecto a los modos en los que se inscriben los procesos de
implementacién en el quehacer cotidiano del Trabajo Social alude a una
l6gica de funcionamiento estatal a la que este autor denomina BNC. Estos
modos seran puestos en debate en relacion con la produccién de acciones
de estatalidad (Rufer, 2022) como tarea inherente a esas BNC, destacando
algunas ideas que nos permitiran tensar aquellas preguntas.

En un segundo momento, recuperamos hallazgos de dos investigaciones

sobre el Trabajo Social, que se desarrollan con metodologia cualitativa y
que dialogan entre si, recuperando las experiencias profesionales de estos
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BNC en dos campos especificos. Incluimos debates en relacion con las vo-
ces que aparecen en los registros producidos desde las BNC e interrogantes
que emergen en la produccion social de la profesion del Trabajo Social.

Finalmente, desde nuestros hallazgos, compartiremos algunas reflexiones
con la intencién de contribuir a una problematizacién compleja de la pro-
duccién de los registros, los acompanamientos y las traducciones en la
clave de las BNC, desde la particularidad del contexto latinoamericano.

Burocracias a nivel de calle y acciones de estatalidad

En lineas generales, la intervencién profesional del Trabajo Social se
encuentra intimamente relacionada con las relaciones sociales vigentes:
los modelos econémicos, los mecanismos y dispositivos que historica-
mente se fueron construyendo para dar respuesta a la cuestién social. La
intervencién profesional en Argentina se institucionalizé en los inicios del
siglo XX en el marco de la instauracion del Estado capitalista, instituyendo
‘lo social’ como instancia publica de la accién social, para garantizar
el proyecto de progreso y la modernizacion de la sociedad (Rozas
Pagaza, 2002).

Las politicas sociales atribuyen una identidad a la profesién del Traba-
jo Social cuyo mandato esta signado por el disciplinamiento a través de
estrategias de control social. El espacio de la vida cotidiana como
escenario de actuacion profesional, “la primeralinea”, o la “trinchera”, y mas
precisamente, las condiciones de vida de determinados sectores sociales
pasan a ser las variables centrales del registro. Desde alli consideramos
los estudios de Michael Lipsky acerca de las BNC (1980) para analizar el
quehacer profesional de trabajadoras/es sociales. La construccion de regis-
tros suele ser subsumida tinicamente como un componente de la dimensién
técnico-metodolégica del Trabajo Social en el marco de la implementacion
de las politicas publicas.

Desde el concepto basico de BNC —desarrollado en la introduccién de
este libro—, afirmamos que las metodologias de intervencion del Trabajo
Social contienen algtin mecanismo de poder. Pero hablar de poder no remite,
solamente, a aquel generado a partir de las posiciones sociales
generalmente desiguales que ocupan las/os profesionales y los sujetos de la
intervencion, sino especialmente a las cuestiones relativas al ejercicio de
los conocimientos en las elecciones metodoldgicas y en las propuestas de
resoluciéon. En este sentido, las intervenciones conforman dominios de
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saber particularizados, en tanto que sus enunciados, miradas y practi-
cas forman parte de los procesos de selectividad de la poblacién para la
inclusiéon de determinados sujetos en politicas y programas. Desde alli,
compartimos con Arcididcono y Perelmiter (2022) que la nocién de BNC
nos permite comprender los modos de funcionamiento y la relevancia de
la primera linea del Estado en la dinamica de las politicas publicas, en la
produccién y legitimidad del orden publico.

Por ello, el andamiaje conceptual de las BNC aporta una teoria ascendente
(Evans, 2011) para la comprension de la implementacion de politicas pu-
blicas en particular y de la produccién del bienestar en general. Y al mismo
tiempo pone el acento en las decisiones politicas estratégicas “desde arri-
ba”. Mientras que Lipsky (1980) sefiala que la discrecionalidad constituye
un rasgo central de esas burocracias, Evans (2011) incluye en ese debate
la idea de que los procesos de profesionalizacion de la intervencion social
influyen en el grado de libertad en la toma de decisiones que ejerce cada
colectivo ocupacional, lo que posibilita una profundizacion del arraigo
en los valores e idearios que respaldan el control de la discrecionalidad.
¢Las discrecionalidades que destacan Lipsky (1980) y Evans (2011)
son registradas?

Como parte de la grilla de la gubernamentalidad neoliberal (Sacchi,
2016), proponemos con Rufer (2022) la idea de acciones de estatalidad,
procesos de produccion de respuestas estatales que organizan el poder-saber
como parte de un andamiaje. Las acciones de estatalidad son acciones que
definen, se manejan en la ambigiiedad, que no dejan ser capturadas.
Los sentidos y reorientaciones de las politicas sociales provocan una
multiplicidad de tensiones que moldean perspectivas de accién posibles
que se traducen en la produccién de politicas publicas en las que participan
aquellas/os profesionales.

Los debates que se proponen desde el Trabajo Social para pensar la inter-
vencion reconocen las rupturas y continuidades del orden social, cuestién
dicotémica que estructura el quehacer del Trabajo Social como discipli-
na y profesién. Esta idea nos lleva a pensar en qué modos la intervencién
profesional de las/los trabajadores sociales tributa a procesos de transfor-
macion social en los contextos de ampliacion de la racionalidad neoliberal.
Las preguntas que emergen son en torno a si aquellos modos se traducen
en acciones correctivas o si los ejercicios de poder son encauzados para
producir realidades mas justas. En los términos de Lipsky, sefialamos que
esas intervenciones son decisiones redistributivas que afectan las vidas de
las personas con las que se vinculan estos agentes.
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Los aportes conceptuales en torno a las BNC y las acciones de estatali-
dad nos invitan a reconocer la relevancia histérica de la produccion de los
sujetos en Trabajo Social en espacialidades y temporalidades diversas, la
construccién de traducciones y narrativas no hegemonicas, y fundamental-
mente nos interpelan a preguntarnos sobre estas intervenciones.

El Trabajo Social en las burocracias a nivel de calle: interven-
ciones, registros y acompafnamientos

Sistema de proteccion de derechos de adolescencias y juventudes

La primera investigacion desde donde se propone compartir algunos
avances analiticos, estd orientada a indagar los procesos de intervencion
profesional del Trabajo Social con jévenes que han sido desvinculados de su
entorno familiar y comunitario por haber sufrido graves vulneraciones de
sus derechos y transitan por programas de egreso de instituciones de cui-
dados del Sistema de Proteccién de Derechos, particularmente en el marco
de la implementacién del Programa Nacional de Acompafiamiento para el
Egreso (PAE).

Las/os trabajadoras/es sociales como agentes estatales en el territorio, en su
rol de referentes, acompafian a jovenes en la construccién de su proyecto de
vida, que se traduce en un formulario. Su presentacion es un requisito que
se configura como condicionamiento de acceso en el programa.

Asimismo, estas/os agentes deben dar cuenta del seguimiento de las tramas
sociales juveniles desde su expertise disciplinar mediante la construccién
de informes, los que, entendemos, revisten una performativa capacidad
de registro ininterrumpido del comportamiento individual. Los registros
volcados en ellos no se reducen a la mera descripcion de datos obtenidos en
las entrevistas, sino que ademas ponen en juego las subjetividades de los ac-
tores intervinientes, asi como las traducciones que las/os agentes estatales
hacen de la realidad que se les presenta en aquella situacion. Las decisiones
que se tomen a partir de la comprensién de este documento por parte de la
autoridad de aplicacion de los programas, también llamadas burocracias
“duras” (Buchely, 2017), afectaran la cotidianidad de este grupo.

En este sentido, con el propésito de auscultar las tramas de vinculos,

sentidos y destrezas de las burocracias que surgen de los acompafiamientos
y los registros profesionales, las/os colegas compartian:
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Cuando aparece el PAE nos tuvimos que capacitar para ser referentes
de los pibes para generar un proyecto de vida que tenia que ver con la
burocratizacion: jun formulario extensisimo! Esto implicaba que los
pibes trabajaran cuéles son los deseos. En la medida en que eso no
estuviese claro, la viabilidad del proyecto de vida era muy dificil. (En-
trevista a Trabajadora Social, 46 afios, coordinadora de programa)

El acompanamiento tiene que ver también con el compromiso, ser un
poco la voz de ellos...me pregunto estos relatos cémo traducirlos en
un informe, trato de reflejar de la mejor manera posible lo que ellos
intentan decir y tratar de hacer las interpretaciones adecuadas que
como profesionales tenemos que hacer en las consideraciones. (En-
trevista a trabajadora social, 40 afios, integrante de equipo técnico)

En estas voces, se reconocen algunos de los modos en los que se pone
en juego la autonomia relativa a la que Lipsky (1996) hace referencia, en
las estrategias, tomas de decisiones y procesos de reflexividad respecto a
un reconocimiento del poder existente a partir de su puesta en accién, la
revision de sus intervenciones y el direccionamiento que dan a las mismas
que impactan en las trayectorias vitales de los sujetos de la intervencion.

En sus estrategias distinguen de qué modos reelaboran sus intervenciones
respecto de la preparacion de este proyecto de vida como requisito de
accesibilidad en el programa, asi como el acceso al recurso econémico que
asigna. En ese marco identifican practicas que se vinculan con un compor-
tamiento expreso (Llobet, 2013) que debe ser explicitado en los informes
técnicos. ¢Como estas condicionalidades en un proceso de ampliacién de
derechos se rearticulan en la actualidad con las 16gicas de merecimiento y
control en las BNC?

Los registros y las traducciones convergen en estas narrativas. Los sentidos
atribuidos frecuentemente a la idea del acompafiamiento son los de ‘ser
la voz’ de las/os jovenes. Una idea de traducir (de Sousa Santos, 2009) y
de hacer aprehensibles las necesidades desde el registro y la enunciacion.
(D)Enunciar en la esfera publica las singulares situaciones de precarie-
dad y vulnerabilidad, pero también deseos y necesidades de quienes estan
siendo acomparfiadas/os en un acto de traduccién. Entendemos que esas
traducciones posibilitan actos de resistencia junto con estos sujetos de las
politicas. En algunas oportunidades se expresa la resistencia en la eleccién
del modo de narrar el informe, del lugar que ocupa la trama textual de
las voces de las/os jovenes en el mismo. En otras, la resistencia se expresa
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desde la escritura articulada con otros actores gubernamentales a fin de
amplificar las voces.

Sin embargo, las presiones en las burocracias persisten, por cuanto la pro-
duccioén de proyectos de vida para la inclusioén al programa implica paradé-
jicamente negarse a traducir algunos rasgos de esas trayectorias vitales
y sus imbricaciones de clase, raza, género y edad, ocultando la trama de
desigualdades:

Est4 este proyecto —que es un desastre— y hay una cuestion que tiene
que ver con la falta de respeto: le damos el proyecto para que lo com-
plete, pero lo tengo que cambiar todo porque si no, no tiene relacion con
lo que yo puse en el informe. Me siento muy mal cada vez que hago eso
porque cuando yo lo mando a la SENAF"® no es lo que ellos pusieron,
pensaron y se esforzaron. Sé que es por un bien mejor. (Entrevista a
trabajadora social, 39 afos, integrante de equipo técnico)

Se observa un denominador comun en cuanto a la importancia de la
escucha de anhelos e ideas de futuro y el tiempo para dar espacio a la
participacion real de las/os, que les involucre en la toma de decisiones.
Sin embargo, esas historias no pueden ser explicitadas en el proyecto de
vida programatico, por cuanto no son las esperadas por el organismo de
aplicacion. Las burocracias “duras” esperan una juventud que se objetiva
en relacién con una serie de rasgos: exitosa, auténoma e independiente;
atributos que a su vez se presentan como tareas de autogobierno cuya
responsabilidad recae en usuarias/os del programa.

Los saberes profesionales, saberes expertos, disputan en forma pujante en
la lucha de sentidos de las politicas sociales, buscan trastocar o reafirmar
representaciones “acerca de las condiciones de vida de los sujetos exclui-
dos, las multiples determinaciones que les dan origen y las consecuencias
sociales que pueden aparecer si no se les da respuesta” (Cazzaniga, 2000,
p- 3). En las traducciones que hacen las/os BNC en los relatos compar-
tidos, se reconoce que el proyecto de autonomia personal es una llave al
bienestar, “un bien mejor”. Hay una discrecionalidad por cuanto hacen
primar la accesibilidad al recurso, aportar a garantizar la satisfaccién de
algunas condiciones materiales de existencia; por lo que, de este modo, lo
prohibido de decir en una sociedad como asi también las voces “legitimadas”

s Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia.
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en espacios-tiempos determinados, expresan modos
especificos gubernamentales.

Hasta aqui, intentamos establecer algunos enlaces entre las estrategias de
ejercicio del poder y la construccion de la estatalidad, interrogandonos
sobre las contradicciones persistentes entre la configuraciéon de las
protecciones sociales, la necesidad regulatoria del Estado y los
agenciamientos de las/os agentes estatales en la reconfiguracién de la
institucionalidad. Ello no puede deslindarse de las condiciones de materiali-
dad delasintervenciones. En este sentido, en otros estudios (Danel, Velurtasy
Favero Avico, 2020) hemos observado la precariedad del andamiaje
institucional del Sistema de Proteccién de Derechos, por cuanto lamayoriade
los equipos que intervienen con juventudes trabajan en torno a problematicas
muy graves y atendidas por equipos muy precariamente contratados por el
Estado que exigen el pluriempleo:

No le dedico el tiempo que deberia dedicarle. La realidad es que es
mas una cuestiéon econémica de hacer la parte burocratica y lo que
implica armar el proyecto y todo con el joven, pero que después no
se sostiene un acompafiamiento real...Cuando uno arma el proyec-
to habla de cuestiones muy especificas que después en la practica se
te pierden. (Entrevista a Trabajadora Social, 33 afios, integrante de
equipo técnico)

Este testimonio da cuenta de cémo el colectivo profesional en el cotidiano
estd sobrecargado de demandas que concentran su atencién, postergando
aquellas relacionadas a la construcciéon de proyectos de egreso que se rele-
gan en funcion de la escasez de recursos. El gobierno de la inseguridad en
los términos de Lorey (2016) en ese andamiaje estatal precario, afecta la
autonomia y el poder discrecional de los agentes estatales ¢hasta qué punto
portar la llave del bienestar gravita en las estrategias de intervencién?

Sistema de la discapacidad

La segunda investigaciéon que compartimos incluye los servicios asisten-
ciales y de salud destinados a personas con discapacidad. Al igual que en
la primera experiencia, los/as trabajadores sociales en tanto BNC asumen
la demanda institucional de hacer accesible el Estado a los/as ciudadanos,
aportando a disminuir barreras sociales para la inclusién social y la con-
figuracion de autonomia personal. En ese marco, se producen enunciados
y registros que forman parte de las acciones de estatalidad en un contexto
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determinado. Trabajadoras/os ubicadas/os en la primera linea del Estado
le imprimen formas situadas a la implementacién de politicas publicas
gestionando encuentros cotidianos de las personas con discapacidad con
el Estado. Especialmente, las politicas de discapacidad en Argentina han
desplegado una serie de acciones que la ubican como asunto publico,
de manera medicalizada y mercantilizada (Danel, 2018). No obstante, el
engranaje del Estado supone la resolucién individual del entendimiento
sobre cémo funciona el mismo y los puntos que posibilitan el despliegue
de acciones en los circuitos de esa estatalidad. Por ello, interesa compartir
parte de la investigacién desarrollada con financiamiento del CONICET,
en la que se tuvo un acercamiento a las intervenciones profesionales de
trabajadores/as sociales en el marco de las politicas de discapacidad.

Uno de los acercamientos ha sido a los procesos de certificacion estatal de
la discapacidad, a través de la entrevista a profesionales que integran las
Juntas Evaluadoras Interdisciplinarias para el otorgamiento de los Certifi-
cados Unicos de Discapacidad (CUD) y a profesionales de establecimientos
de salud y oficinas de discapacidad a nivel local.

Los certificados resultan un instrumento estatal que se gestiona de
manera voluntaria ante una junta evaluadora interdisciplinaria. E1 CUD
configura un documento intransferible, personal, impreso con medidas de
seguridad, que pone en evidencia la condicién y situacién de la persona que lo
solicita. El mismo hace parte de un engranaje sustantivo en los procesos de
gestion de recursos y accesos a diferentes politicas y servicios de discapaci-
dad, salud, educacioén, transporte y empleo. Tiene caracter nacional y en los
ultimos 15 afos ha ampliado su disponibilidad territorial y federal, garan-
tizando validez en todo el territorio. Se sostiene una idea fuerza en relacién
a que el CUD posibilita accesos a derechos.

El mencionado certificado se otorga a aquellos sujetos con alguna al-
teracion funcional, previa evaluaciéon por parte de la Junta. Los criterios
para el otorgamiento y valoracién estan sostenidos en dos clasificaciones
internacionales, la décima edicion de la Clasificacién Internacional de En-
fermedades (CIE 10) y la Clasificacién Internacional del Funcionamiento,
de la Discapacidad y de la Salud 2 (CIF -2), ambas emanadas por la OMS
(Organizacion Mundial de la Salud). Argentina desarrolla la accién cer-
tificatoria a partir de los preceptos dispuestos en la Ley Nacional 22.431
(1981), posibilitando un registro estadistico federal. Y agregamos en didlogo
con Levin (2019) que esa certificacién constituye un rito de institucién que
produce la discapacidad y/o la consagra: “la certificacion estatal, entonces,
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consagra un status diferencial que tiene la potencialidad de contribuir a la
formacién de un habitus de la discapacidad” (Levin, 2019, p. 121).

De acuerdo con los datos estadisticos nacionales, para el afo 2022 se
emitieron 307.940 certificados, siendo que dos tercios de los emitidos (y
vigentes) se otorgan en la provincia de Buenos Aires y su darea
metropolitana (Registro Nacional de Discapacidad 2022, 2022); 1o que refleja
la concentraciéon de poblacion en el area central del pais, asi como
SUS recursos.

Las entrevistas con trabajadoras sociales han permitido identificar las
tensiones que tramitan en tanto BNC. Por un lado, ligado a la certeza
construida en el campo en relacién a que el CUD resulta la llave de acceso
a los derechos de las personas. Esto resulta concordante con la idea que
presenta Lipsky (1980) en cuanto a que los BNC tienen las claves de una
dimensién de la ciudadania. Vinculada con esto, se delinea la segunda ten-
sién asociada a la toma de decisiones en relacién con la discrecionalidad
en la toma de estas. Como sefialamos en el primer apartado, las interven-
ciones sociales conforman dominios de saber particularizados, que anudan
procesos de selectividad y accesibilidad de la poblacién para su inclusion
en politicas y programas. La literatura consultada ubica como necesaria la
discrecionalidad, toda vez que las tareas asignadas a las burocracias son
dinamicas, heterogéneas y requieren de un amplio abanico para la toma
de decisiones. Por ello, este filtro analitico permite identificar las estrate-
gias que asumen las trabajadoras sociales y los equipos en los que se inser-
tan para implementar politicas, programas y servicios. Y la tercera tension
identificada es la que se vincula a que la relacién cara a cara hace que no
cuenten con mediaciones institucionales para compartir sus decisiones. En
el caso de las Juntas Evaluadoras, son las mismas las que deben informar si
la condicién de salud, la capacidad funcional y los procesos de inclusion re-
sultan suficientes para acceder a una certificacion estatal de discapacidad.

En esa linea, compartimos el relato de una trabajadora social que integra
una Junta Evaluadora y comparte las estrategias que fueron realizadas
tendientes a aminorar las barreras de acceso, facilitar la comprensién de
requisitos programaéticos y posibilitar que las reacciones adversas de los
usuarios no existan.

Nosotros medimos los obstaculos, pero, bueno, no esta contemplado.

Si, le podés dar alguna vuelta por ahi social, que esa es la idea del
certificado cuando se modifico, pero a veces cuesta muchisimo. Asi
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que, bueno, se trata de ver... la idea es ser accesible a la persona que
te esta... por eso las chicas estan stiper capacitadas ¢viste?, tenés que
tener mucha paciencia también y demas; y después nos resulta mejor
verificar la documentacion antes de la Junta, entonces lo que hacemos
es: chequeamos la documentacion para que el dia de la Junta ya lo po-
damos hacer, digamos, empezar a emitir el certificado, y eso nos esta
resultando porque venia mucha gente con documentaciéon incomple-
ta, mucho pendiente sino (Entrevista a Trabajadora Social, 60 afos,
integrante de Junta Evaluadora).

También, tal como senalamos, el encuentro con los usuarios hace accesible
la mirada del Estado de las condiciones de vida de sujetos que antes no
habian sido mirados ni escuchados.

La gente que necesita empezar todo un circuito, hacer un certificado,
una pension para lograr que el chico tenga atencion, porque los médi-
cos le dicen —los médicos y las escuelas— expresiones de deseo, digo
yo. Porque le dicen ‘y, no, tenés que tener obra social, ¢viste? y si, tenés
que tener obra social, tenés que tener un vehiculo para trasladarlo,
pero ¢como llegamos a eso?! Entonces nos lleva mas tiempo todo. El
otro dia que yo tuve que hacer domicilio, las chicas me dicen ‘hicimos
stuper rapido porque vos no estabas’ (risas). (Entrevista a trabajadora
social, 48 afios, integrante de Junta Evaluadora).

Ubicamos en las entrevistas de manera constante las formas en que las/os
profesionales de Trabajo Social configuran la escucha y el acompanamiento
como parte de una estrategia distributiva y de accesibilidad. Como venimos
planteando, las dimensiones del registro, del acompanamiento y de las tra-
ducciones posibilitan hacer asequible el mundo de las burocracias.
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Eso te digo, tiene que ver con muchas situaciones individuales, hay
gente que estd muy perdida o con diagnésticos muy de golpe, como
que no se la veian venir y, bueno... el otro dia nos pasé con un nene
con autismo, la madre se puso a llorar, pero yo digo no llora por eso
solo, llora por todo’ ¢me entendés? Porque es todo como que... una
mama joven también, son como muchas situaciones, vos no tenés
un centavo, no tenés un ingreso y el médico neurdlogo que lo esta
tratando te dice un montén de cosas que tenés que hacer y que
no le podés pagar. Es muy desesperante la situacién. (Entrevista
a trabajadora social, 32 afos, integrante de Junta Evaluadora).



Agustina Favero Avico y Paula Danel

Y en ese punto nos preguntamos si el registro que posibilita el CUD
resulta suficiente para identificar las situaciones que ejemplificamos con los
extractos de entrevistas. ¢Y esos registros dan lugar a los sentidos que
producen los usuarios o siempre son hablados por expertos? ¢se trata de
traducciones? ¢serd posible la justicia epistémica?

Sostenemos la importancia del reconocimiento del caracter politico del
registro del otro —el sujeto de intervencién, usuario de los programas y
servicios sociales— en los procesos de intervencion del Trabajo Social,
e identificamos que, si no se registra, no hay inscripcién del sujeto en el
espacio publico. Agregamos, ademas, que la acciéon de estatalidad no
se subsume sélo al acto registrable (Danel y Favero Avico, 2023). Si “las
burocracias, lejos de conformar cuerpos ajenos a las luchas historicas,
tratan todo el tiempo problemas politicos de primer orden” (Inda, 2023,
p. 40).

La reconfiguracion de las burocracias y las politicas ptblicas va acompana-
da de los cambios de orientacién politico-ideolégica de los gobiernos en
los ultimos diez afios. Se evidencian diversas concepciones de las politicas
de inclusion en los procedimientos burocréticos en sus implementaciones.
Observamos que las formas de proteccion atravesadas en sus objetivos por
las concepciones de universalizacién y de derechos intentan establecer un
quiebre con las politicas neoliberales propias de las décadas precedentes.

Las dos experiencias de investigacién compartidas permiten
identificar las formas en que las BNC anudan de manera situada y encarnada
las tensiones entre ciudadanias precarizadas, discrecionalidades sos-
tenidas en profesionalismos y estrategias para hacer accesible el Estado
apoyado en criterios de justicia. Sefialamos como ciudadanias
precarizadas en relacién a que las personas que se ubican como sujetos de
intervencién (jovenes y personas con discapacidad) evidencian
restricciones en el acceso al Estado, fundado en formas de opresién intersec-
tadas. Itinerarios que se ven interrumpidos en la busqueda de respuesta al
Estado, y al mismo tiempo un duro lenguaje estatal que sélo esta dispuesto
a narrarlos como carentes incompletos, etc. Las discrecionalidades, que la
literatura de las burocracias ubica como problematicas, en el caso de las
intervenciones de trabajadoras/es sociales aqui presentadas, se identifi-
can como un denodado esmero por configurar una expertise en el saber
acompafar y escuchar como posibilidad para hacer asequible al
Estado. Podriamos pensar que se trata de burocracias blandas
(Buchely, 2017), pero efectivamente la presencia préxima, empatica y
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fundamentada en criterios de justicia los ubica en una puja por evitar ser
interdictores de esas ciudadanias precarias. Y en ese sentido, como par-
te del repertorio de estrategias de accesibilidad, ubicamos el registro y las
traducciones. Registro en el lenguaje del Estado para que sean posibles
las inclusiones en programas y las certificaciones. Traducciones para que
los lenguajes del Estado sean capaces de nombrar de otras maneras y de
disponerse a la conversacion. Traduccién en varios sentidos, por un lado,
para hacer posible una conversacién: como senala Larrosa (2006), la len-
gua puede ser un dispositivo de acogida o de rechazo, pues entonces la
traduccién esta alli para hacer posible el lenguaje de la experiencia y la
conversacién. Y por otro, porque esa traduccion posibilita que el registro,
deje evidencia de la presencia de precariedades y violencias en esas trayec-
torias vitales.

Reflexiones finales

En este capitulo exploramos los aportes que la literatura sobre las BNC
(Lipsky, 1980 y 1996; Evans, 2004 y 2011; Arcidiacono y Perelmiter, 2022)
produce en torno a los procesos de implementacion y produccién de
politicas. También pusimos en didlogo esas contribuciones con investi-
gaciones desarrolladas considerando las particularidades del contexto
argentino y latinoamericano. Presentamos las caracteristicas principales de
las intervenciones profesionales de trabajadoras/es sociales en relacién con
un programa de egreso destinado a jévenes y con los procesos de certi-
ficacion estatal de la discapacidad como puerta de acceso a las politicas
socioasistenciales de discapacidad.

Del analisis de los hallazgos de esas investigaciones, observamos que en la
asuncién de demandas institucionales y de los sujetos en las intervenciones,
asi como en el desarrollo de tareas de acompafiamiento (Danel, 2020;
Sierra, 2023) estas BNC resultan testigos de los impactos de una singular y
ampliada trama de desigualdades, en las trayectorias vitales de las perso-
nas usuarias de los servicios. En ambos estudios se observa que las dimen-
siones de registro, acompanamiento y traducciones son desarrolladas por
trabajadores/as sociales con miras a posibilitar la accesibilidad al Estado.
Estas BNC cuestionan y tensionan singularmente la organizacion del poder-
saber estatal.

También se identifica que el acto de asignaciéon de respuestas en el len-

guaje del Estado, en estos casos con el otorgamiento del certificado
unico de discapacidad o con la asignacién de acompafiamientos, se
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produce un aposentamiento en dicho lenguaje para hacer asequible al
Estado, en su funcién redistributiva. Y esto supone el despliegue de una
actividad sustentada en experticia o profesionalizacién que hace posible que
la discrecionalidad no se constituya en arbitrariedad subjetiva. El respal-
do en una urdimbre y trama fundada en el debate disciplinar hace posi-
ble que el despliegue de la profesién tome solidez y posibilite una destreza
colectivizada en el manejo de la discrecionalidad.

Deciamos que las BNC participan en procesos de dominaciéon que estan
vinculados a los contextos latinoamericanos de manera singular. Lo que
los tedricos clasicos de las BNC identifican como discrecionalidad, viene
siendo analizado desde el debate contemporaneo del Trabajo Social lati-
noamericano como acompafamiento y escucha, un modo situado de
habitar la profesién. Y agregamos, en didlogo con esa literatura, que los
registros y la presencia de las voces de los sujetos condensados en letras
vivas requieren un acto de justicia epistémica. Observamos que los sujetos
de la intervencion, al tiempo que son narrados por el discurso del Estado,
producen vinculaciones con las/os BNC que trascienden la nomenclatura
experta, posibilitando la redistribucién del poder y generando procesos de
inclusién social.

Finalmente, asumimos que las BNC poseen una potencia relevante y
estratégica en cuanto a traductores de las reconfiguraciones estatales en
la formulacién, evaluacién e implementacién de las politicas publicas.
Asumen un lugar de rostro de un Estado puesto en cuestién, con capacidades
institucionales con desarrollo desigual e injustamente distribuidas. Sus
orientaciones producen efectos distintos de acuerdo con la forma en que
efectivamente las/os trabajadores sociales entendemos, hacemos y senti-
mos esa politica, generamos continuidades y resistencias y tensionamos
el problema de las BNC. Multiples factores modifican la calidad de las
decisiones que traman la vida institucional en relacién con lo territorial y
con los sujetos con quienes pensamos proyectos de intervencion del Trabajo
Social. A fin de cuentas, son ellos/as quienes, desde sus estrategias y su par-
ticipacién en el proceso, echan luz acerca de la eficacia de la politica como
vector de inclusion social.

Podemos afirmar que, en el proceso de traduccion al lenguaje del Estado, y
en consonancia con la busqueda de hacerlo més accesible, se constituye un
nombrar, registrar y archivar que posibilita reconocer. Traducir y escuchar
son modos de acercamiento a justicias epistémicas, ya que la traduccién
posibilita el lenguaje de la experiencia y la conversacion.
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SOCIEDAD: VALIDACION CIENTIFICA Y
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PROGRAMA DE SALUD MENTAL ESCOLAR
EN CHILE

Cristdbal Villalobos y Mitzi Duboy-Luengo

Introduccion

La publicacion del libro de Michael Lipsky “Street-Level Bureaucracy:
Dilemmas of the Individual in Public Service” en 1980, marcé un pun-
to de inflexién en la reflexién sobre los procesos de implementacién de
las politicas publicas. Mas de 40 afos después, la idea central de Lipsky
(1980) de que los burécratas de nivel de calle (BNC) no solamente imple-
mentan los programas, sino que también los transforman, sigue siendo
valida. En América Latina, la investigacién sobre burocracias a nivel de calle
ha mostrado que los BNC cuestionan y transforman los marcos politico-
institucionales desde los cuales se construyen las intervenciones, aunque
sus estrategias tienden a tener ciertas particularidades (Pepinsky et al.,
2017). Asi, y a diferencia de lo que ocurre en el Norte Global, en América
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Latina quienes trabajan en la primera linea buscan generar mecanismos de
reparaciéon frente a un Estado que falla (Guzmén y Peeters, 2024),
convirtiéndose en actorias que deben desplegar un repertorio emocional
intenso en su quehacer (Neckel y Sauerborn, 2023). En segundo térmi-
no, en América Latina muchos BNC deben lidiar cotidiana y constante-
mente con los problemas de precarizacién, constituyéndose, de esta forma,
en una especie de resorte de las inequidades sociales (Mufioz-Arce et al.,
2022). Finalmente, los estudios muestran que los BNC en la regién pueden
entenderse como verdaderos “agentes corredores” entre la ciudadania y el
Estado (Nieto-Morales, Lotta y Peeters, 2024; Lotta, 2024), cumpliendo asi
un rol central en la produccién de la ciudadania contemporanea.

Insertos en esta discusion, desde hace algunos afnos hemos trabajado
en un equipo de investigacién que ha buscado entender los procesos de
accién profesional de los BNC en Chile, pais marcado por la incor-
poracion de logicas neoliberales en la politica social (Reininger et
al.,, 2022) y por la terciarizacién y subcontrataciéon de los procesos de
implementacién de los programas sociales (Leyton, 2023). Los resultados
han mostrado que los procesos de accion profesional en Chile se encuentran
moldeados por la precarizacién social, que las resistencias
profesionales tienden a desarrollarse especialmente mediante estrategias
de confrontacion sutiles e individuales y que se las acciones profesionales
se configuran muchas veces buscando sostener la vida misma (Mufioz-Arce
et al., 2024; Reininger et al., 2024; Mufioz-Arce y Duboy-Luengo, 2023;
Reininger et al., 2022; Duboy-Luengo y Mufioz-Arce, 2022; Villalobos et
al., 2020).

Aunque los resultados de estas investigaciones tienden a ser comunes
para el conjunto de los programas sociales estudiados, los BNC del mayor
programa de salud mental escolar del pais, el programa Habilidades
para la Vida (HpV) mostraron una opinién mas positiva que aquellos que
trabajaban en otros programas sociales, y describieron acciones profe-
sionales mas complacientes (y menos conflictivas) con el programa. Esto
llev6 a preguntarnos por las razones que podrian operar en este proceso,
lo que nos obligd a revisitar nuestro material y resultados de investigacion.
En ese ejercicio, la pregunta por el rol de la validacién cientifica del
programa y cémo esta se relaciona con la BNC emergié como tema
relevante. Asi, surgieron las siguientes preguntas: ¢(Qué rol juega la
“ciencia” en el proceso de validacion de un programa social? ¢ De qué formala
validacién cientifica opera en el proceso de implementaciéon de programas
sociales? ¢Como transforma esta validacion la subjetividad profesional de
quienes implementan?
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Este capitulo busca responder a estas preguntas. Mediante un estudio
de caso de uno de los programas de salud mental escolar mas antiguos y
estudiados de América Latina, en este capitulo buscamos profundizar en
la relacién entre la implementacion de programas sociales y los procesos
de validacién de la ciencia contemporanea. Nuestra hipétesis central es
que el proceso de validacién cientifica del programa incide en la subjeti-
vacion profesional de los BNC, transformando la percepcién y el quehacer
de quienes implementan el programa y generando un “manto” de validez
y justificacién. Considerando los resultados, este asunto es problematico
por tres motivos: en primer lugar, porque la validacién cientifica del HpV
permea las acciones, autonomia y resistencias de los BNC; en segundo
término, porque la validacién cientifica refuerza su valor y justifica su
existencia como politica publica; y, finalmente, porque en el caso estudia-
do, el proceso de validacion no esta fundado en la voz de los usuarios del
programa y ni de los BNC.

Metodolégicamente, el capitulo se basa en dos fuentes complementarias
de informacién. Por una parte, se utilizan 23 entrevistas semiestructura-
das, individuales y grupales, realizadas con quienes implementan el pro-
grama (mayormente provenientes de la psicologia y el trabajo social)
entre junio de 2020 y abril de 2021.7® Las entrevistas permitieron indagar
en los procesos de subjetivacion profesional, resistencias programaticas y
percepciones del programa de los BNC en distintos contextos y regiones.
Esta informaciéon se complementa con una revision documental y un
analisis de estudios, articulos e informes publicados por el progra-
ma (N=20), los que nos permitieron mensurar y entender la logica de
produccién y difusién cientifica de la implementacién. Ambos materiales
fueron procesados de forma conjunta y siguiendo los principios del analisis
tematico (Coffey y Atkinson, 2003), para estudiar la forma en que la
produccién cientifica se generaba y cémo esta era visualizada desde el
discurso de los implementadores del programa.

Procesos de subjetivacion profesional en el entramado de
ciencia, tecnologia y sociedad

El proceso de traduccién de la politica social que realizan quienes

implementan tiene multiples aristas, incluyendo procesos de apropiacion,
acciones de transformaciéon y cambios en su subjetividad profesional

s Agradecimientos a la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo — ANID
Proyecto Fondecyt Regular N°1201685.
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(Mufioz, 2018). El concepto de subjetivacion profesional puede definirse
como aquellas identificaciones, representaciones y atribuciones que se
reconfiguran en los procesos de socializacion de la vida profesional
(Jarauta, 2017). Asi, la idea de subjetivacion profesional busca captar como
los programas sociales van propiciando practicas de identificacién delos BNC
y promoviendo discursos que dan cuerpo a la produccion de subjetividades
y a los sellos programaticos, desde los cuales se pone en marcha la imple-
mentacién de los programas sociales. Se trata, de esta forma, de un proceso
intersubjetivo entre agencia y estructura, que se va consolidando mediante
actos que son llevados a cabo de manera repetitiva, tanto semiética como
materialmente (Haraway, 2019), dando cuenta de cémo se va construyendo
intersubjetivamente la discrecionalidad y la autonomia profesional,
conceptos ampliamente incluidos en las discusiones sobre BNC
(Lipsky, 1980).

Distintos estudios han indagado en los procesos de subjetivacion
profesional de BNC, tanto en el mundo (Lavee y Strier, 2018; De la Aldea
y Lewkowicz, 2004) como en Chile (Campillay y DiMasso, 2023; Mufoz
Arce et al., 2020; Calquin et al., 2021). Los resultados han mostrado que los
procesos de subjetivacion son tensionales, generando mdltiples subjetivi-
dades, entre las que se encuentran la subjetividad heroica, tecnocratica o
de resistencia (Campillay y DiMasso, 2023). Asimismo, se ha destacado el
rol que los marcos normativos, las condiciones de trabajo, las condiciones
de financiamiento o el nivel de autonomia tienen en el proceso de subjeti-
vacion profesional como variables centrales en este proceso (Mufoz-Arce
et al., 2020). Un aspecto menos explorado ha sido, sin embargo, el rol de la
ciencia y la validacion cientifica en la subjetivacion profesional de los BNC,
proposito central de este capitulo.

Para entender la relacién entre validaciéon cientifica y subjetivacion, es
primordial delinear algunas definiciones centrales sobre qué entendemos
por ciencia. Sin pretender exhaustividad y pensando en los objetivos prag-
maticos del capitulo, partiremos de tres consideraciones centrales sobre
la ciencia. En primer lugar, y en contraste con visiones mas positivistas o
post-positivistas, partimos de la idea de que la ciencia es un campo de lucha
en el cual se juega la autoridad cientifica (Bourdieu, 2000). Esta autoridad
entrega capacidad técnica y poder social, permitiendo asi ejercer un lugar
de enunciacién que contiene reconocimiento, validacién y credibilidad.

En segundo término, entenderemos la ciencia como un hecho social. Esto
implica desnaturalizar la conexién entre ciencia y verdad, destacando la
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idea de que los hechos cientificos son construidos y no estan misteriosa-
mente dados (Latour y Woolgar, 2022). Esta desnaturalizaciéon implica
preguntarse, entonces, por los procesos desde los cuales se construye la
ciencia, lo que se sintetiza en el concepto de validacién cientifica. Siguiendo
a Woolgar (1993), la ciencia moderna ha buscado precisamente convertir
en equivalentes verdad y representacion, discutiendo asi ya no solamente
los aspectos sociales de la ciencia, sino también la idea misma de cien-
cia como construccion opaca que genera una cantidad de maniobras que
han sido convencionalmente aceptadas pero que, en su operar, no permiten
entender los procesos y componentes que la construyen.

Finalmente, para entender la ciencia utilizamos la idea de testigo modesto
de Donna Haraway. A partir de una discusién con los historiadores de la
ciencia Steven Shapin y Simon Schaffer (1985), Haraway (2021) utiliza el
concepto de testigo modesto para caracterizar al narrador omnisciente que
esta en la operacién de la ciencia y, de esta forma, develar el lugar desde
donde es producida la actividad cientifica moderna, europea y masculina.
Para Haraway (2021), ya no se trata simplemente de entender la ciencia
como un producto social, sino de comprender los procesos desde los cuales
se va construyendo la idea misma de ciencia e ir abriendo las “cajas negras”
que estdn asumidas como un tipo de testigo modesto que pueden asi otor-
gar una validacion per se a programas, politicas o acciones y que afectan los
procesos de subjetivacion.

En resumen, y partiendo de tres ideas claves de la discusion sobre ciencia
(la ciencia como un campo de batalla, la ciencia como un hecho social y
la existencia del testigo modesto en la ciencia), en este capitulo buscamos
comprender los discursos, procedimientos y artefactos que operan en el
proceso de validacion cientifica de un programa social para, desde este ejer-
cicio, dar cuenta de cémo este proceso influye en los procesos de subjeti-
vacion profesional de los BNC.

El Programa Habilidades para la Vida (HpV). El despliegue
del conocimiento cientifico para el desarrollo de la salud
mental escolar

A diferencia de otros programas sociales de América Latina, el Programa
Habilidades para la Vida (HpV) esta marcado desde sus inicios por la in-
tegracion entre politicas publicas y desarrollo cientifico. Asi, en 1992, y
mediante una alianza entre la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas
(JUNAEB), el Ministerio de Salud y la Universidad de Chile, comienza
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una serie de estudios que busca determinar la “validacién de instrumen-
tos de deteccion de riesgo y problemas de salud mental de escolares del
primer ciclo basico” (JUNAEB, 2005, p. 2). Estas investigaciones,
financiadas a través de concursos Fondecyt, buscaron entender los factores
de riesgo de nifios y nifias, asi como el rol de las familias y la escuela en la
promocién de la salud mental (Ramos y Santana, 2013).

Este trabajo de investigacion derivé en que en 1998 HpV se incorporase
oficialmente como una politica publica, estando coordinado desde ese
entonces por JUNAEB. Con el paso de los afios, el programa se ha exten-
dido en términos de su publico objetivo y de la poblaciéon que atiende.
Asi, mientras en 1998 el programa -conocido como HpV I- se focalizaba
solamente en estudiantes del primer ciclo basico (primer a tercer afio de
primaria), en 2004 se amplia al ciclo prebasico (prekinder y kinder), en
2008 se extiende al segundo ciclo de primaria -en lo que se conoce como
el HpV II- y en 2018 comienza a incluir a la educaciéon media -siendo
denominado HpV III- (Marcelo et al., 2021). Finalmente, desde 2022 el HpV
es parte del Plan de Reactivacion Educativa del Ministerio de Educacion.
Para ese ano, el programa contaba con un presupuesto de 9.560 millones de
délares y con una poblacién de beneficiarios de casi medio millén de nifios
y nifias (DIPRES, 2023).

Aunque la implementacién del programa es descentralizada, siguiendo la
légica de operacién de las politicas sociales en el pais (Mufioz-Arce et al.,
2022), el HpV tiene tres sellos distintivos. En primer lugar, el programa se
construye y opera desde corrientes como la psicologia experimental y el
trabajo social basado en evidencia. Aunque con diferencias, ambas perspec-
tivas conceptuales comparten un entendimiento de que la realidad: i) puede
medirse y cuantificarse; ii) puede entenderse como un proceso de causa y
efecto. Por ello, no extrafia que el objetivo del programa sea definido como
“aumentar el éxito en el desempeno escolar observable en altos niveles de
aprendizaje, baja repeticién y abandono” (JUNAEB, 2012, p. 1). De esta
forma, la base misma del programa integra como uno de sus componentes
centrales la cuantificaciéon y mensuracion de la realidad.

En segundo término, el programa se posiciona desde una perspectiva
educativa psicosocial. Siguiendo la perspectiva de la ecologia del
desarrollo de Bronfenbrenner (1987), se entiende que los problemas educa-
tivos se producen mediante la interaccién entre distintas esferas, familiar,
social y psicolégica principalmente. Por lo mismo, se visualiza una conexion
directa entre el desarrollo de capacidades intrapersonales, los resultados
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educativos y las caracteristicas contextuales de los nifios y nifias. Tal como
Ramos y Santana (2013) indican, esto implica que el HpV visualiza que las
problematicas educativas se producen mediante la interaccién de los su-
jetos y su ambiente inmediato. En este contexto, el lenguaje del programa
incorpora de forma recursiva palabras provenientes de la epidemiologia
del desarrollo, las ciencias de la implementacion y la psicologia clinica in-
fantojuvenil, como “ambientes familiares”, “factores protectores”, “factores
de riesgo”, “adaptacion social” o “deteccién temprana”, generando asi una
teoria de la accién que se posiciona de forma clara en el entendimiento de
c6mo son los nifios y nifias y cual es el rol del sistema educativo.

Finalmente, HpV se concibe como un programa que combina perspec-
tivas de prevencién y de promocién, desarrollando una estrategia de
implementacién que incluye procesos de tamizaje, deteccién de factores
de riesgo, estrategias de promocién, derivaciones de casos, construccién
de redes de apoyo y procesos de evaluacion y seguimiento (Gallardo et al.,
2015). Asi, el programa se organiza a través de distintas “unidades de in-
tervencién” que implican el desarrollo de talleres promocionales y de pre-
vencién, la aplicacién de instrumentos estandarizados, la realizacion de
entrevistas de derivacion, la evaluacién y categorizacion de nifios y nifias
y la conformacién de redes de apoyo y sensibilizacién (Ramos y Santana,
2013). Esto implica un complejo sistema de seguimiento y monitoreo del
programa, que incorpora informes anuales, pautas, planillas y sistemas in-
formaticos de registro, asi como multiples coordinaciones, incluyendo en
su ejecucion al Ministerio de Desarrollo Social, al Ministerio del Interior, al
Ministerio de Salud y al Ministerio de Educacion.

Desentraiiando el proceso de validacion cientifica de un
programa. Redes, procesos de comunicaciéon y mecanismos
de validacion

Tal como ha mostrado empiricamente Claudio Ramos respecto de los
instrumentos de la pobreza (2016) y de los dispositivos de seleccion univer-
sitaria (2023), el proceso de validacion cientifica implica una red intrincada
de instrumentos, actores (humanos y no-humanos), materiales, recursos
humanos y organizacionales y estructuras. En el caso del HpV, una de las
piezas fundamentales de este proceso es la produccion cientifica. Para dar
cuenta de esta, la Tabla 1 sintetiza la informacién clave de 20 articulos
cientificos publicados sobre el programa. Este listado no da cuenta de otras
formas de produccién y difusién cientifica, como tesis (Avalos, 2015; Azocar
y Sandoval, 2009; Gonzalez, 2016; Guzman, 2015), congresos cientificos,
libros (George et al., 2006), evaluaciones gubernamentales (DIPRES, 2023;
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Marcelo et al., 2021), ni de las decenas de documentos institucionales (ver,
por ejemplo, JUNAEB, 2005, 2012).

Tabla 1. Articulos cientificos publicados en torno al HpV (1995-2023)

Autores

George M, Syraquian X,
Morales R. Barra De La,
F., Rodriguez, J., Lopez,
C., Toledo, V.

De la Barra, F,, Toledo,
V., Rodriguez, J.

De la Barra, F,, Toledo,
V., Rodriguez, J.

De la Barra, F., Toledo,
V., y Rodriguez, J.

George, M.,
Squicciarini, A.M.,
Zapata, R., Guzmadn,
M.P, Hartley, M.,
Silva, C.

Araya, R., Montgomery,
A., Fritsch, R., Gunnell,
D., Stallard, P., Noble,
S., Martinez, V.,
Barroilhet, S. Vohringer,
P.,, Guajardo, V., Cova,
E, Gaete, ]., Gémez, A.,
Rojas, G.
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Afiliaciones  Titulo

Adaptacién y Validacion
MINSAL
[JUNAEB],
UDP, UCH

de dos Instrumentos de
Pesquisa de Problemas 1995
de Salud Mental en

Escolares de 1° Basico.

Estudio de salud mental
en dos cohortes de nifios

escolares de Santiago

UCH 2002

Occidente. Factores
de riesgo familiares y
escolares

Estudio de salud mental
en dos cohortes de nifios
escolares de Santiago
UCH Occidente. Prevalencia 2002
y seguimiento de
problemas conductuales

y cognitivos.

Estudio de salud mental

en dos cohortes de nifios

escolares de Santiago
UCH Occidente. Predictores 2002
tempranos de problemas
conductuales y

cognitivos

Deteccién precoz
UCH, JUNAEB,
uDP

de factores de riesgo
2004
de salud mental en

escolares

School-based
intervention to improve
the mental health of

low-income, secondary

Bristol
University,
Bath
University,
UDEC, UCH

school student in 2011
Santiago, Chile (YPSA):

study protocol for a

randomized controlled

trial

Ano

Revista

Revista
de Psicologia

Revista
Chilena de
Neuropsiquiatria

Revista
Chilena de
Neuropsiquiatria

Revista Chilena
de Neuro
Psiquiatria

Revista de
Psicologia

Clinical Trials



Guzmdn, M.P,
Michael, J., George,
M., Squicciarini,

A.M., Canenguez, K.,
Kuhlthau, K., Yucel, R.;
White, G., Guzmdn, J.,
Murphy, M.

Guzmdn, M. P, Jellinek,
M., George, M., Hartley,
M., Squicciarini, A.

M., Canenguez, K. M.,
Murphy, J. M.

George, M., Guzmdn, J.,
Flotts, M., Squicciarini,
A. M., Guzmdn, M.P.

Garfin, D. R., Silver,
R. C., Gil-Rivas, V.,
Guzman, J., Murphy,
]. George, M.,
Squicciarini, A., M.,
Cova, F,, Rincén, P.,
Guzman, M. P.

Gallardo, I., Leiva, L.
George, M.

Murphy, M., Guzmdn,
J., McCarthy, A.,
Squicciarini, A., George,
M., Canenguez, K.y
Jellinek, M.

Leiva, L., George,

M., Antivilo, A.,
Squicciarini, A.,
Simonsohn, A., Vargas,
B., Guzman, J.

JUNAEB, UCH,
U Boston-Mas,
NYU-Albany,
Harvard U.,
Rutgers U,,

JUNAEB, UCH,
U. Boston-
Massachusetts,
NYU-Albany,
Harvard U.,
Rutgers U,
MGH

JUNAEB, UCH,
UNAB

JUNAEB, UDD,
BU, MGH,
UDEC, Harvard
U., Rutgers U.

UCH

Harvard U.,
JUNAEB, UDD,
UCH, MGH,
MIT

UCH, JUNAEB,
UDD
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La salud mental es
importante en la
educacion basica:
pesquisa en 1° bdsico 2011
predice resultados

académicos en SIMCE

de 4° basico

Mental health matters
in elementary school:
First-grade screening 2011
predicts fourth grade

achievement test scores

Salud mental en escuelas
vulnerables: evaluacion
del componente 2012
promocional de un

programa nacional

Children’s reactions

to the 2010 Chilean
earthquake: The role of
trauma exposure, family 2014
context, and school-

based mental health

programming

Evaluacion de la

Aplicacién Piloto de una
Intervencién Preventiva

de Salud Mental en la

Escuela: Variaciones en 2015
la Desadaptacién Escolar

y en la Disfuncién

Psicosocial Adolescente

Mental Health
Predicts Better
Academic Outcomes:
o 2015
A Longitudinal Study
of Elementary School

Students in Chile.

Salud mental escolar:
Logros de una
intervencion preventiva
- 2015
en salud mental en ninos
y ninas del primer ciclo

de ensefnanza basica

Revista Chilena
de Psiquiatria
y Neurologia
Infantil
Adolescente

European Child
y Adolescent
Psychiatry

Revista de
Psicologia

Psychological
Trauma:
Theory,
Research,
Practice, and
Policy

Psykhe

Child
Psychiatry
Human
Development

Psicoperspectivas
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Guzmdn, J., Kessler,

R., Squicciarini, A.,
George, M., Baer, L.,
Canenguez, K, Abel, M.,
McCarthy, A., Jellinek,
M., Murphy, J.

Leiva, L., George,
M., Squicciarini,
A.M., Simonsohn, A.,
Guzmin, J.

Rojas-Andrade, R.,
Leiva, L., Vargas, A.M.,
Squicciarini, A.M.

Rojas-Andrade, R.,
Leiva, L.

Sandoval, J. Barriga, G.,
Wylie, C., Cuadra, D.
Palacios, D., Storey, R.

Rojas-Andrade, R.,
Leiva, L.

Chaisemartin, C.,
Navarrete, N.

JUNAEB, UDD,
BU, U. Harvard,
UCH, MGH,
Rutgers U.
Harvard U.

UCH, JUNAEB,
UDD

UAHC, UCH,
JUNAEB

UAHC, UCH

UBB, UTA,
UAT, UCH

UAHC, UCH

Science Po,
J-Pal, LSE

Evidence for the
Effectiveness of a
National School-Based
Mental health Program
in Chile

Intervencion preventiva
de salud mental escolar
en adolescentes: desafios
para un programa
publico en comunidades
educativas

Efectos de la fidelidad de
la implementacién sobre
los resultados de una
intervencién preventiva
en salud mental escolar:
un andlisis multinivel

La salud mental escolar
desde la perspectiva de
profesionales chilenos

Configuraciones
subjetivas de psicélogos
ante la vulnerabilidad
escolar: el programa
HPV

Adherenciay
resultados. Un analisis
de componentes
estratégicos en salud
mental escolar

The direct and spillover
effects of a nationwide
socio-emotional learning
program for disruptive
students

2015

2015

2017

2018

2018

2019
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NOTA: En negrita, instituciones y personas con afiliaciones en universidades nacionales; en

cursiva, afiliaciones a JUNAEB.

Abreviaciones: MINSAL: Ministerio de Salud; UDP: Universidad Diego Portales; UCH:
Universidad de Chile; UDEC: Universidad de Concepcién; MGH: Masachussets General Hospital;
UNAB: Universidad Andrés Bello; UDD: Universidad del Desarrollo; BU = Boston University;

MIT: Massachusetts Institute of Technology; UAHC: Universidad Academia Humanismo Cristiano;
UBB: Universidad del Bio-Bio; UTA: Universidad de Tarapacd; UAT: Universidad de Atacama;

LSE: London School of Economics.
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Tres aspectos se pueden destacar en este proceso. En primer lugar, la vali-
dacion cientifica del programa se caracteriza por ser un proceso constante,
iterativo y reiterativo, que abarca mas de tres décadas de produccién
cientifica, desde estudios de validacion de los instrumentos del programa
(George et al., 1995) hasta el analisis de los efectos a largo plazo del HpV
(Chaisemartin y Navarrete, 2023). A través de esta produccién, el progra-
ma se va configurando como un programa “histéricamente probado”. Tal
como indica una burécrata de nivel calle, el programa trata de “repetir el
modelo histérico de JUNAEB” (Entrevista individual, mujer, Zona Sur).
La iteracion y reiteracion de lo cientifico como componente central del pro-
grama no aseguran, sin embargo, su validacién.

Para esto, es importante que la construccién cientifica releve capitales
particulares del campo (Ramos, 2012), lo que constituye el segundo
elemento a destacar. En el caso del HpV, esto se realiza mediante dos vias.
Por una parte, la produccién cientifica se desarrolla desde redes relativa-
mente pequefias y cerradas, pero que vinculan a universidades nacionales,
internacionales y al programa (tanto en términos de personas como de
instituciones) de forma constante. Asi, la Universidad de Chile (en el ambito
nacional) y el Massachusetts General Hospital y la Universidad de Harvard
(en el ambito internacional) participan en casi la totalidad de las investi-
gaciones. Esta red institucional es el reflejo de una red de personas que
participan activamente en los estudios del programa, destacando Maria
Paz Guzmén (pediatra), Myriam George (enfermera y periodista), Ana
Maria Squicciarini (psic6loga), Loreto Leiva (psicéloga) y Michael Murphy
(psiquiatra). De esta forma, se va configurando una red densa de relaciones
que conecta a universidades nacionales de élite con centros de investigacion
norteamericanos de prestigio. Esto es reconocido por quienes trabajan en
primera linea. Asi, por ejemplo, una implementadora indica que

[Eln las charlas a todas las escuelas, a los directivos, a los docentes
[se destaca] siempre cual es la importancia de este programa vy
sobre todo a nivel internacional. Porque siempre vienen invitados
internacionales a hablar del programa” (Entrevista individual,
mujer, Zona Centro).

Por otro lado, y de forma complementaria, la red se configura en un circuito
especifico, ya que las publicaciones se circunscriben casi sin excepciones
a revistas de psicologia, psiquiatria y neuropsiquiatria, aunque combinan-
do revistas en inglés de alto impacto (Psychosocial Intervention, Journal
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American Academic Child Adolescent Psychiatry o el Child Psychiatry
Human Development) con revistas nacionales en espanol (Psicoperspecti-
vas, Psykhe, Revista Chilena de Neuropsiquiatria o Revista de Psicologia).

Finalmente, la produccién de conocimiento se desarrolla, casi sin
excepcion, desde un enfoque de evaluacion de impacto que privilegia una
epistemologia positivista para leer la realidad. El enfoque de la evaluacion
de impacto se visualiza en los temas que trata la intervencion: la fidelidad o
adherencia a la implementacion (por ejemplo, Rojas-Andrade et al., 2017),
la efectividad de la intervencion (por ejemplo, Chaisemartin y Navarrete,
2023) o los factores que podrian explicar los resultados del programa (por
ejemplo, Gallardo et al., 2014). En todos los casos, se trata de demostrar
cémo los resultados pueden ser explicados bajo la 16gica de causa-efecto,
dejando fuera el proceso mismo de operacién del programa, el rol de los
BNC, la voz a los participantes o los procesos de implementacion, lo que
deriva en un uso de enfoques casi exclusivamente cuantitativos (una excep-
cion es el texto de Sandoval et al., 2018) y convierte estos elementos en una
caja negra (Leyton, 2023). Aunque esto no es problematico en si mismo, lo
cierto es que son estas caracteristicas las que son incorporadas en el discur-
so publico del programa. Asi, por ejemplo, con motivo de la amenaza del
cierre del HpV en el contexto de la pandemia, en una carta firmada por mas
de 30 organizaciones nacionales se argumentaba que “el programa HPV
es reconocido internacionalmente como uno de los dispositivos de salud
mental escolar mas grande del mundo, siendo [...] uno de los programas
publicos con mayor evidencia cientifica” (Varios Autores, 2020).

Discursos y practicas de los implementadores sobre un
programa validado cientificamente. La subjetividad profe-
sional transformada

El proceso de validacién cientifica descrito en la seccion anterior (que
incluye produccién de articulos, generacién de redes, promocién y
validacién de instrumentos y configuraciéon de alianzas técnico-politicas)
media e impacta la subjetivacién profesional de los BNC del programa HpV,
generando tres efectos convergentes.

En primer lugar, para los BNC, la centralidad de la evidencia cientifica
genera una opacidad respecto de los métodos y procedimientos involu-
crados en la operacion del programa, generando una incomprensién al
momento de tomar acciones. Esta incomprensiéon promueve la produccién
multifocal de distintas acciones de resistencia profesional (Munoz et al.,
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2022), que incluyen, entre otras, cambios en las orientaciones técnicas,
omisién de informacién o adaptacion a los reglamentos, tal como relata
una implementadora de una comuna del sur del pais:

El 2018 yo [puse la informacién] en mi informe final y me lo botaron.
Me dijeron que no... Y quién te lo revisa, me dijo que no, que eso no
se hacia y que lo rectificara. Yo lo sigo haciendo por supuesto, porque
he hecho toda mi vida lo que quiero. (Entrevista individual, mujer,
Zona Sur).

En este sentido, el oscurecimiento generado por la validacién promueve
una distancia entre el programa y el BNC que, en ciertos casos, produce una
sensaciéon de desorientacién respecto del sentido y de las acciones genera-
das por el programa, construyendo una imagen profesional que se mueve
entre el desdén y la resignacion. Este es el caso, por ejemplo, de una imple-
mentadora, que indica

[mi labor] no se reconoce, como que siento que no soy una
interlocutora vélida. Porque, por ejemplo, si yo les digo: “mira, me
cuesta generar instancias para tener seis horas con los profesores”
me dicen: “es que hazlo mejor”. Entonces es como ya, filo, prefiero
no decirles nada y decir que lo hice (Entrevista individual, mujer,
Zona Centro).

Asi, el oscurecimiento de los procedimientos del programa permea en la
subjetividad profesional, generando incomprension, resistencia (activa o
pasiva), indiferencia o desdén, pero que tienen como base la construcciéon
de una subjetividad basada en la distancia entre ellos (BNC) y nosotros (los
que disefian). Como indica claramente una jefatura regional del programa,
“ellos [los disenadores del programa] estan en una burbuja. Van a hacer el
taller y se van...” (Entrevista individual, mujer, Zona Sur).

Relacionado con esta cajanegrizacién, un segundo resultado es que
varios BNC visualizan el programa como una politica social impenetrable,
promoviendo una produccién subjetiva que enfatiza la idea de que el pro-
grama es un constructo consolidado y solidificado. Esto implica, siguiendo
a Latour y Woolgar (2022), que el programa se presenta como un hecho
establecido més que como un conjunto de acciones que pueden cambiar.
Una implementadora con afios de experiencia en el programa describe esta
visién al senalar que “...entonces es como: ‘Bueno, pero entonces siempre
lo hemos hecho asi y funciona’ y es como: ‘Si, esta bien, lo han hecho siem-
pre asi, funciona’... y me da como miedo proponer otras cosas” (Entrevista
individual, mujer, Zona Centro).

305



Burocracia a nivel calle en el entramado ciencia, tecnologia y sociedad: Validacion cientifica y subjetivacién
profesional de un programa de salud mental escolar en Chile

La generaciéon de instancias (anuales o semestrales) de refuerzo del
mismo contenido discursivo, la difusién de libros de divulgaciéon con
sentido cientifico, la produccién y difusiéon de informes de investigacién
institucionales, asi como la participacién de quienes implementan en
seminarios académicos, ayudan a completar (y profundizar) esta nocién
de impenetrabilidad del programa. Como menciona una BNC, esto pro-
duce una sensacién de “eterna repeticiéon”, perpetuando la idea de que el
programa tiene que seguir tal como esta: “Yo siento que lleva tantos afios
los HPV, que... hoy tienen que seguir porque tienen que seguir, pero si ta
me preguntas a mi.... Porque los instrumentos que utilizan son los tinicos
estandarizados en el extranjero y no sé qué...” (Entrevista individual, mujer,
Zona Sur). Este discurso de continuacion va generando un espacio comun,
una idea compartida de que el programa es eficiente y “funciona” dentro de
quienes implementan el programa. Tal como reconoce una BNC:

Cuando ti compartes la sensacién con los demas —porque todas
tenemos que ir a capacitaciones que hacen JUNAEB cuando partes—
[...] te das cuenta de que todos tenemos una percepcién muy pare-
cida del programa. Entonces decimos, ‘filo, digamos lo que quieren
escuchar” (Entrevista individual, mujer, Zona Centro).

De esta forma, las jornadas, seminarios y capacitaciones del programa
actian como instancias de construccién de un ethos subjetivo comun de los
BNC, que refuerzan la idea de que el programa tiene una implementacién
similar y de que, por lo mismo, no es posible realizar transformaciones en
su forma o en su implementacion.

Finalmente, y en términos mas intrasociales, la validacion cientifica pro-
duce un sentimiento profesional marcado por la ambivalencia entre el or-
gullo y la critica. Por un lado, la idea de orgullo esta promovida por los
cambios que habria producido el programa, tal como nos relata una BNC
del sur de Chile: “...Pero el punto es que muchas de las cosas que han pasa-
do en la escuela, nosotros las hemos ido produciendo. Entonces cémo no
te va a producir eso satisfaccion. [...] Me hace sentir orgullosa” (Entrevista
individual, mujer, Zona Sur). Sin embargo, y al mismo tiempo, el recono-
cimiento de la eficiencia del programa va de la mano con una nocién de
rigidez, que genera una inconformidad en quienes implementan, tal como
describe una BNC con experiencia:
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...pero no puede ser que, en veinte afios, y eso es lo que me pasay yo
lo he discutido con los equipos, no puede ser que en veinte afios o en
dieciséis afios, desde que estan los HPV, nunca ningin profesional
haya sabido de una vulneracion grave de derechos [...]JEso no puede
ser” (Entrevista individual, mujer, Zona Sur).

De esta forma, es la misma pureza del programa la que es considerada
como una virtud y un defecto, como un baluarte y un problema, dejan-
do un manto de duda respecto de como es que el programa funciona “en
la realidad”.

En resumen, se trata de un proceso de subjetivacién comple-
jo, en el que se mezclan sentimientos ambivalentes, diferencia-
dos y multidireccionales. Siguiendo lo planteado por Campillay y
DiMasso (2023), la validacion cientifica entonces construye o promueve una
subjetividad inestable, no construyendo una imagen tnica de vivenciar el
programa social por parte de quienes los BNC, sino que profundiza o trans-
forma de forma diferenciada las subjetividades profesionales.

Conclusiones

Partiendo de la articulacién conceptual entre los anélisis de la buro-
cracia de nivel de calle y las teorias de actor-red y de ontogénesis de la
ciencia, en este capitulo estudiamos los procesos de produccién y vali-
dacion cientifica del Programa Habilidades para la Vida (HpV), buscando
entender cémo este proceso produce/promueve/impacta/irrita la
subjetivacién profesional de los BNC. El anélisis muestra que el proceso
de validacién cientifica de este programa social concatena diversos pro-
ductos y actores de forma iterativa y reiterativa por mas de 20 afios. Asi-
mismo, la operacién de validacién es relativamente constante, cerrada y
opaca, produciéndose desde un enfoque positivista de la realidad que
genera un manto de eficiencia y eficacia que recorre el conjunto del pro-
grama, sin incorporar la visién de los beneficiarios ni la de los BNC que lo
implementan (Piotrowska, 2024). Concebida asi, la produccion cientifica
afecta los procesos de subjetivacion profesional de los BNC de formas
multiples, generando una sensacién de opacidad del programa y una
percepcion de impenetrabilidad de este, lo que produce reacciones ambiva-
lentes que incluyen la resistencia, el orgullo y la desazén.
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Vistos en perspectiva, estos resultados permiten discutir aspectos criticos de
la implementacion de los programas sociales contemporaneos, a lo menos
desde tres puntos de vista. Por una parte, el capitulo permite destacar el rol
de la ciencia —y de los cientificos— como agentes activos (y no solo pasivos)
de la implementacién de los programas sociales, generando una simbiosis
entre la implementaciéon de programas y la produccién de la validacion
cientifica. La incorporacién de esta idea implica poner mas atencién en
los dispositivos, tecnologias y acciones que permiten la validacion cientifi-
ca en los estudios de BNC, tal como se ha estudiado en estudios que han
analizado el rol de las redes sociales involucradas en la implementacién de
los programas (Paredes et al., 2023), los dispositivos y artefactos de gestion
burocratica (Eubanks, 2021) o las mediaciones digitales que se establecen
en la construccion de las politicas sociales (Arcididcono y Perelmiter, 2022).
Al mismo tiempo, permite poner en el centro la pregunta por el rol que los
académicos e investigadores tenemos en los procesos que indagamos, abor-
dando con mayor profundidad la pregunta por la performatividad (Latour,
2008). Esta cuestiéon ha sido poco abordada, hasta la fecha, en los estudios
de BNC en la regién.

En segundo término, y en linea con lo anterior, los resultados muestran las
limitaciones de un enfoque centrado tinicamente en la validacion cientifica
pospositivista de los programas. Dicho de otra forma, los resultados mues-
tran como el desarrollo de un programa con resultados de impacto posi-
tivo y altos niveles de fidelidad no necesariamente muestran cémo es que
se implementa un programa, lo que implica reconsiderar la importancia
de la voz de los BNC para entender cémo es que un programa funciona
(Nieto-Morales, Lotta y Peeters, 2024) y preguntarse, ademads, sobre como
los procesos de validacién cientifica mas tradicional tienden a ocultar la
mirada de estos actores, de las personas destinatarias de las mismas, a la
vez que de los no-humanos involucrados, aspecto central en un mundo
cada vez mas centrado en la implementaciéon de programas “basados en
la evidencia”.

Finalmente, los resultados permiten complejizar la mirada sobre cémo
se desarrollan los procesos de implementacién de politicas publicas.
Especificamente, el capitulo muestra como HpV es un programa con una
amplia construccién de artefactos que son necesarios para la operacion
del mismo. Poner énfasis en estos artefactos nos permite entender de
mejor forma como operan y se mantienen las politicas sociales contem-
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poraneas. La consideracion de estas practicas permite descentrar la mirada
tradicional sobre como se formulan las politicas, permitiendo mostrarnos
que “la realidad era la consecuencia de que se estableciera la disputa, no su
causa” (Latour y Woolgar, 2022, p. 321), motivando asi a una remirada que
cuestione las nociones estatuidas de eficiencia y eficacia altamente arraiga-
das en los estudios de politicas sociales en América Latina.
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LOS BUROCRATAS Y SUS ARTEFACTOS:
ANALIZANDO LA LABOR DE LA BUROCRACIA A
NIVEL DE CALLE EN PERU DESDE LOS ESTUDIOS
SOCIALES DE LA CIENCIA Y TECNOLOGIA

Diego Cerna-Aragon y Luis Garcia

Introduccion

Este capitulo analiza el proceso de recoleccion de informacion
socioecondémica realizada por los burécratas a nivel de calle (BNC). Nos en-
focamos en la implementacién local del SISFOH—Sistema de Focalizacién
de Hogares—por parte de burdcratas municipales en Perti. En el marco
de una politica de focalizacién de la politica social, estos trabajadores son
responsables de recopilar y procesar datos personales de la poblacion, los
cuales sirven como insumos para clasificar los niveles de pobreza y, en con-
secuencia, determinar su acceso a los programas sociales.

Proponemos un enfoque teérico desde la Teoria del Actor-Red que

comprende estas tareas administrativas como parte de un proceso que es
tanto social como técnico. En este proceso, los BNC usan artefactos en sus
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practicas cotidianas para construir la legibilidad estatal—es decir, el conoci-
mientoestandarizadodel Estadosobre susociedad (Scott, 1998). No obstante,
estas practicas ocurren en un contexto de precariedad institucional y
material. Bajo estas circunstancias, argumentamos, los BNC emplean
tacticas que hacen viable el funcionamiento de sistemas y tecnologias disefia-
dos desde perspectivas que simplifican la complejidad de las condiciones
locales. Estas tacticas, paraddjicamente, ocurren por fuera o
contraviniendo las reglas del sistema.

En la literatura sobre los BNC es conocida la labor de adaptacion y
mantenimiento de politicas publicas para que su implementacion sea
posible en la realidad (Bevilaqua, 2021; Masood, 2024; Masood y Nisar,
2022). De manera similar, en los Estudios Sociales de la Ciencia y Tecnologia
existe un sostenido interés por el trabajo de reparaciéon y mantenimien-
to que las infraestructuras tecnoldgicas requieren para funcionar como se
espera (por ejemplo, Star, 1999; Jackson, 2014; Russell y Vinsel, 2018). Es-
tudios especificamente sobre América Latina demuestran como distintos
actores de la regién han adaptado, reparado y mantenido tecnologias de
acuerdo con sus posibilidades y usos (por ejemplo, Velho y Ureta, 2019;
Acevedo-Guerrero, 2019; Pink, Salazar y Duque, 2019).

El enfoque propuesto en este capitulo puede ser leido como un esfuer-
zo por sintetizar la preocupacién en ambos campos académicos por la
constante y cotidiana labor de reparacién llevada a cabo en la region - un
ejercicio que ya viene siendo realizado en otras geografias, como el sur
asiatico (Masood y Nisar, 2022). Este capitulo responde a la necesidad de
entender a los burdcratas locales y sus actividades, tanto en su interaccion
con artefactos, en especial documentos, y tecnologias de informacion y
comunicacién, como con las infraestructuras de informacién en las
cuales su trabajo estd enraizado (Peeters, Renteria y Cejudo, 2023). Estas
interacciones son complejas si consideramos el contexto de precariedad de
recursos e institucional de la administracién publica en América Latina
(Peeters, Lotta y Nieto-Morales, 2024).

El capitulo esta organizado de la siguiente manera. Después de esta
introduccién, exponemos nuestra perspectiva teérica discutiendo la nocion
de legibilidad de James Scott y sus criticas, asi como nuestro abordaje del
Estado desde la perspectiva de la Teoria del Actor-Red. Luego, presentamos
informacion contextual sobre el sistema de registro social estudiado - el
Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH). Posteriormente, exponemos
la aplicacién de nuestro enfoque teérico en el estudio de BNC en gobier-
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nos locales de Perti. Finalmente, ofrecemos una breve conclusion donde
discutimos céomo la comprension del Estado desde los Estudios Sociales
de la Ciencia y Tecnologia puede contribuir a comprender las labores de
los BNC.

Propuesta tedrica: El Estado Actor-Red

Desde su publicacién, Seeing Like a State de James Scott (1998) ha con-
centrado la atencién de investigadores en multiples campos y disciplinas
de las ciencias sociales y humanidades. Scott argumenta convincente-
mente que, a través de la historia, diferentes estados han intentado hacer la
realidad legible a través de practicas que proveen simplificaciones sinép-
ticas de la sociedad y la naturaleza en sus territorios. Cuando son acom-
panados de una ideologia modernista —una creencia dogmatica en ideales
de modernizacién cientifica—, estos esfuerzos de elaborar representaciones
legibles se traducen en intervenciones que intentan reformar la sociedad y
la naturaleza.

Una de las criticas mas agudas en contra de Scott es que reifica el Esta-
do, haciéndolo ver como una entidad monolitica (por ejemplo, Herzfeld,
2005; Klausen, 2021; Smith, 2021). Esta critica es articulada acuciosa-
mente por Herzfeld (2005, p. 372) cuando sefiala que el trabajo de Scott
muestra “la ausencia de una sensibilidad etnografica hacia los funcionarios
estatales equivalente a la otorgada a los campesinos y otros trabajadores
manuales”.” En mas de una ocasion, Scott mismo se ha reconocido culpa-

ble de la acusacién de reificar al Estado (Scott, 2005; 2021).

¢Cémo podemos conceptualizar al Estado si deseamos evitar este
tropiezo tedrico? Mitchell (1991) ofrece una primera alternativa. Para este
autor, los investigadores deben aproximarse al Estado como un “efecto
estructural”. Esto significa, “no una estructura propiamente dicha, sino un
poderoso efecto metafisico de practicas que hacen que estas estructuras
parezcan existir” (Mitchell, 1991, p. 94). Este énfasis en practicas no solo
evade distinciones a priori entre actores del Estado y la sociedad —una di-
visién que es en si misma un efecto de estas practicas—, sino que también
puede considerarse que alienta a los investigadores a seguir el llamado de
Herzfeld a una activa sensibilidad etnografica hacia los burécratas.

Sin embargo, esta alternativa nos deja en una incémoda posicién ontologi-

ca: ¢es el Estado nada mas que un “efecto metafisico”? ¢Cémo es que, por
ejemplo, persiste a través del tiempo? Para dejar en claro, Mitchell no
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niega la dimension fisica del Estado. Después de todo, las practicas de
“ordenamiento espacial, organizaciéon temporal, especificacién funcional,
y supervision y vigilancia” (Mitchell, 1991, p. 95) no podrian ser realizadas
sin tecnologias materiales. Entonces, ¢cémo deberiamos incluir estas tec-
nologias en la constitucién del Estado? Basado en la Teoria del Actor-Red,
Carroll (2009, p. 559) propone pensar el Estado como “por un lado, un
complejo actor-red dentro del cual la agencia es distribuida y, por otro lado,
un actor puntualizado cuya agencia es tomada como concentrada en un
unico macro-actor”.

La idea clave en esta definicion es la puntualizacion, la cual Carroll toma
de John Law. Para Law (1992, pp. 384-385), cualquier organizacién o
entidad estd compuesta por una red heterogénea de “agentes, disposi-
tivos, textos, relaciones organizacionales relativamente estandarizadas,
tecnologias sociales, protocolos limitantes, formas organizacionales”. Una
red puede llegar a parecer actuar como un tnico bloque —esto es, ser
puntualizado— cuando ejecuta rutinas estables de practicas. Sin embar-
go, esta puntualizacién no debe ser tomada como garantizada dado que
es “siempre precaria, enfrenta resistencia, y puede degenerar en una red
fallida”. Mas atn, la coherencia a través de toda la red que conforma la
organizacién no debe ser presupuesta. De hecho, Law (2001) argumenta
que las organizaciones funcionan precisamente porque no son coherentes y
persisten a través del tiempo gracias a la adopcién de multiples estrategias
en diferentes instancias.

El resultado de este marco es lo que Passoth y Rowland (2010) llaman el
Estado actor-red. Para ellos, estudiar el Estado desde esta perspectiva im-
plica “observar empiricamente y explicar relacionalmente los cimientos
sociotécnicos de un actor-red, su continuo mantenimiento y su eventual
disolucion” (2010, p. 831). Con este objetivo, nosotros nos enfocamos en los
elementos constitutivos cotidianos del Estado actor-red: practicas y artefac-
tos, los cuales son ejecutados y empleados por BNC.

Burdcratas y artefactos
La literatura de BNC ha abordado desde sus inicios como los trabajadores
de primera linea despliegan su discrecionalidad a través de practicas usadas

para lidiar con altas cargas laborales en condiciones de escasez de tiempo
y recursos (Lipsky, 1980). Sin embargo, lo que queremos distinguir en este
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capitulo es que muchas practicas burocraticas son mediadas por artefactos
(Adler y Pouliot, 2011, p. 8)."” Por artefactos nos referimos a cualquier tipo
de instrumento empleado por burécratas en su labor cotidiana, principal-
mente documentos de papel, y tecnologias de informacién y comunicacion.

Los documentos son elementos constitutivos de la burocracia. Expresan
las normas y disposiciones dentro de una organizacién. Sin embargo, los
documentos no son solo un objeto de representacién de informacién para el
trabajador de primera linea (Hull, 2012). Ya sea en forma fisica o digital, los
documentos poseen otros efectos. Resaltamos que un documento “conecta
actores y coordina sus acciones” posibilitando que el Estado extienda su
visién y alcance a través del espacio y tiempo (Freeman y Maybin, 2011, p.
160). Son objetos de inscripciéon que estabilizan informacién y posibilitan
su circulacién (Latour, 1990). En otras palabras, fijan un conocimiento (en
la materialidad del papel, o de un formato electrénico) que sera compar-
tido por diversos agentes de diversos rangos dentro de una organizacion
(Harper, 1998, citado en Hull, 2012, p. 257). No obstante, tenemos en cuen-
ta que el grado de estabilidad y movilidad de los documentos es contextual
(Morgan, 2008).

Con respecto al software para el procesamiento de datos, los estudios
sobrelaintroduccién de tecnologias digitales de informacién y comunicacion
en burocracias llevan ya algunas décadas, y ofrecen perspectivas que van
desde un enorme control sobre agentes estatales hasta un aumento de
la discrecionalidad a nivel de calle (Bovens y Zouridis, 2002; Jorna y
Wagenaar, 2007). Si bien la preocupacién por las transformaciones que
acompanan la introduccién de estas tecnologias puede ser comprensible,
en este capitulo enfocamos nuestra atencién en el “trabajo de articulacién”
de los burécratas: soluciones alternativas y ajustes en tiempo real que los
sistemas de informacién requieren para funcionar y que frecuentemente
pasan desapercibidos o sin ser reconocidos (Star, 1999, pp. 385-386). En
consecuencia, nos encontramos mas cerca de hallazgos empiricos que
sugieren que los BNC interactuando con estas tecnologias tienen espacio
para estrategizar sus acciones (por ejemplo, Dolata et al., 2020; Raso, 2017,
Veeraraghavan, 2021).

7 Partimos de la idea de que una préctica es una accién competente inten-
cionalmente o conscientemente ejecutada y situada en un contexto social: es
socialmente estructurada y reiterativa (Adler y Pouliot, 2011). Una préctica
también es evaluada por una audiencia: ciertos grupos reconocen una practica como
competente, aunque otros grupos puedan descartar la practica como incompetente
(Adler y Pouliot, 2011).
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Contexto: caracteristicas del SISFOH!8

El proceso que observamos es la produccion de legibilidad por parte de
burécratas locales al servicio de un sistema algoritmico de clasificacion
poblacional (Souza Ledo, 2022). La funcién de estos sistemas de infor-
macion es recoger datos socioeconémicos, los cuales son insumos para
categorizar los hogares de acuerdo a su ingreso y condiciones de pobreza,
y, en consecuencia, para determinar el acceso a programas sociales fo-
calizados. En América Latina estos sistemas han sido necesarios para la
expansién de intervenciones focalizadas como los programas de
transferencias condicionadas.

Para el caso peruano, estudiamos el Sistema de Focalizacién de Hogares
(SISFOH). El SISFOH esta alojado dentro del Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social, MIDIS, responsable de la mayoria de los programas
sociales. Este ministerio es de creacion reciente y fue parte del esfuerzo
del gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) por focalizar el gasto social y
tecnificar la ejecucion de las intervenciones sociales. Por un lado, se espe-
raba que el SISFOH reduzca practicas clientelares en la implementacion
de programas sociales, delegando la elegibilidad a categorias “objetivas”
de pobreza. Por otro lado, la administracién del SISFOH era parte de un
proyecto continuo de simplificacién de tramites burocraticos, que tenia
como fin que el ciudadano tenga acceso al beneficio social de una manera
rapida y eficiente. Asi, se buscé simplificar documentos y sintetizar la infor-
macién en un solo formato.

A grandes rasgos se puede describir al SISFOH como un sistema que cuen-
ta con dos partes notoriamente distintas. Por un lado, el sistema es ad-
ministrado centralmente por la Direcciéon de Operaciones de Focalizacion
(DOF), la cual se ubica dentro del Ministerio de Desarrollo e Inclusién So-
cial (MIDIS). Los funcionarios ministeriales tienden a tener altos niveles de

 La informacién empirica presentada en este capitulo proviene de dos proyectos de
investigacion realizados entre el 2016 y 2017, los cuales comparaban un par distinto
de municipalidades cada uno (Cerna et al., 2017, cap. 4; Garcia, Cerna y Puémape,
2018). Cada proyecto tenia objetivos y preguntas de investigacién distintas. No
obstante, en este capitulo agrupamos la informacién recabada para describir pa-
trones similares que registramos en las cuatro municipalidades. En este sentido,
para el propésito de este texto, tomamos cada municipalidad no como un caso de
comparacion, sino como un sitio de un proceso (Riofrancos, 2021). Los autores agra-
decen a Félix Puémape quien fue parte del equipo de investigacién en los proyectos
de investigacion que sirven de base para este capitulo.
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educacion, ser bien remunerados y contar con relativa estabilidad laboral
en comparacion con otros niveles de gobierno (Vergara y Encinas, 2016).
Por otro lado, para recoger la informacién de la poblacién, la DOF depende
de las Unidades Locales de Empadronamiento (ULE), las cuales pertenecen
a las municipalidades provinciales y distritales. El personal municipal
tiene caracteristicas marcadamente distintas al ministerial: menor nivel de
instruccion, baja remuneracion y alta inestabilidad laboral (Dosek, Quifién
y Elias Pineda, 2022; Palomino, Cerna y Rios, 2013).

En la descripciéon de la labor de los burécratas que realizaremos a
continuacién podra notarse que el propésito comun de los trabajadores es
mantener el flujo de informacién de la poblacién. Sin embargo, el sistema
fue ideado por una tecnocracia ministerial del gobierno nacional, por lo
que su disefio no se adecuta a las condiciones que los burdcratas locales
deben enfrentar en sus jurisdicciones. Debido a esto, ellos se ven obligados
a trabajar por fuera o a contravenir las reglas del sistema. El resultado es
una paradoja: el sistema puede funcionar si es que los burécratas locales no
siguen las reglas del mismo sistema.

La paradoja se explica por la visién del gobierno nacional en el disefo
del sistema. Para el gobierno nacional la burocracia local es propensa a
tomar decisiones y acciones que van en contra del objetivo de tecnificar la
administraciéon de los programas de bienestar social. Debido a esto, el
diseno del funcionamiento del SISFOH apunta a reducir la discrecionali-
dad de las acciones de los burécratas locales, en teoria, convirtiéndolos solo
en ejecutores de acciones de recojo y transmisién de informacién. Como
veremos mas adelante, es precisamente en este punto que la paradoja del
funcionamiento del SISFOH se vuelve mas notoria: quienes solo deberian
seguir las normas para que el sistema funcione de manera ideal en realidad
deben de aplicar tacticas creativas y que pueden contravenir las reglas para
que el sistema pueda funcionar a nivel local.

Antes de describir nuestros hallazgos en los gobiernos locales visitados, en
la Figura 1 delineamos esquematicamente los pasos de los burécratas en el
proceso regular de clasificaciéon a nivel local basados en las descripciones
provistas por Cerna-Aragon y Garcia (2025), Cordella y Gualdi (2022) y
Cerna et al. (2017).
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Figura 1: Pasos de los burdcratas en el proceso regular de clasificacion

Los trabajadores de la ULE luego digitan la informacién del formulario S100
en el software provisto por la Direccién de Operaciones de Focalizacién
(DOF). Esta informacién es contrastada automaticamente con bases de da-
tos de otras entidades estatales para autorizar o no la realizacién de la visita
presencial al hogar del solicitante. La visita es autorizada solo si el cruce de
informacioén revela que el solicitante no tiene propiedades registradas o si
su nivel de consumo de agua y/o energia no es “excesivamente” alto. Si el
solicitante tiene alguna de estas caracteristicas, el SISFOH lo clasifica como
“no pobre”. Aquellos solicitantes que superan este primer filtro pueden ser
clasificados como “no pobres” mas adelante. Ningtin funcionario de la DOF
interviene directamente en la clasificacién dado que es automatica.

Las visitas autorizadas son ejecutadas por trabajadores de la ULE. En estas
visitas se recoge informacion complementaria en otro formulario: la Ficha
Socioeconémica Unica (FSU). Los trabajadores encuestan a los solicitantes
sobre informacion demogriafica de cada uno de los miembros del hogar,
como su nivel de educacién y estado de empleo o desempleo. Los traba-
jadores también recogen informacién sobre las condiciones materiales del
hogar, como la tenencia de electrodomésticos y el material del piso y

el techo.

Una vez de regreso a la municipalidad, los trabajadores envian la infor-
macién recolectada. Para esto, emplean un software provisto por la DOF que
tiene una interfaz digital similar a una FSU. Ellos trasladan los datos con-
tenidos en las FSU fisicas al software y este da como resultado un archivo
de datos. Los digitadores deben enviar el archivo de datos a través de correo
electrénico a una direccién provista por la DOF. Luego de enviar el archivo,
el sistema calcula el indice de pobreza y envia una respuesta automatica a la
direccién de correo electrénico de la ULE. Existen tres opciones de
clasificacién: no pobre, pobre, y pobre extremo. Generalmente, los progra-
mas de bienestar social solo proveen beneficios a quienes reciben las dos
dltimas clasificaciones. Los resultados son almacenados en el registro del
SISFOH y comunicados a los solicitantes.

Fuente: Elaboracién propia.
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Aplicacion de enfoque tedrico: Los burdcratas y los arte-
factos del SISFOH

Esta seccion esta organizada en tres partes que resumen el proceso de
focalizacién a nivel local: la atencién a los solicitantes en las oficinas de las
ULE, las rondas de empadronamiento de hogares que realizan los traba-
jadores en sus jurisdicciones, y el envio de los datos recogidos al sistema para
la obtencién de los resultados de clasificacién. Como veremos, el principal
objetivo de los burécratas en este proceso es mantener la circulacién de la
informacion. Sin embargo, el patrén comun en cada una de estas instancias
es la labor de adecuacion del sistema a la realidad local que los burécra-
tas deben realizar para que el sistema funcione. En distintas instancias
los burécratas deben realizar practicas que escapan de la reglamentacion
oficial del sistema y emplear creativamente los artefactos a su disposicion.

Atencion en municipalidades

Un primer momento en el que los burdcratas adecuan la
implementacion del sistema es durante el recojo de datos de los solicitantes.
En la reglamentacion del SISFOH, los solicitantes deben recibir su
clasificacién luego de una determinada cantidad de dias. Los formularios
con los que los trabajadores recogen los datos —el S100 y la FSU— cuentan
con codigos que los hacen rastreables ante el sistema. Los formatos, ademas,
no debian contener errores en el llenado. Mas atin, el supervisor regional de
la DOF controla la provision de estos formularios de acuerdo con el avance
de la ULE en el ritmo de la clasificaciéon. Una demora o estancamiento de
las clasificaciones se traduce en una restriccion en la provisiéon de nuevos
formularios hacia la ULE, lo cual a su vez limita su tarea de
empadronamiento ante nuevas solicitudes.

Estas medidas de control llevan a que los trabajadores recojan los datos
estratégicamente, de acuerdo con las posibilidades materiales y
organizacionales de la municipalidad. Un ejemplo de estas estrategias es la
economia del papel que crean los funcionarios en sus labores diarias. En
algunas municipalidades, los trabajadores toman los datos de los
solicitantes en fotocopias de S100 para “ahorrar” formularios originales. Los
datos son recién trasladados a formularios originales una vez que la visita al
hogar ha sido realizada y pueden “cuadrar” las fechas para que el inicio y el
final de los procesos de los solicitantes encajen en el tiempo reglamentario.
De esta manera, los trabajadores pueden prevenir ser abrumados por el
flujo de aplicaciones y evitar usar formularios en procesos que
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posteriormente puedan no concluir a tiempo. Esta practica es de crucial
importancia en municipalidades que deben cubrir centros poblados que se
encuentran a una distancia de viaje excesiva que dificulta cumplir el tiempo
reglamentario del proceso —por ejemplo, centros poblados en la Amazonia
a dias de navegacion fluvial desde la municipalidad.

Otro modo en que los trabajadores adecuan el funcionamiento del
sistema en sus localidades es la traduccién de condiciones sociomateriales
informales vividas por los solicitantes a datos estandarizados requeri-
dos por los formularios. El ejemplo mas claro de esto son los ingresos
econoémicos. El formulario S100 requiere que el solicitante declare sus
ingresos econémicos anuales. Sin embargo, en gran parte de los casos, los
solicitantes pertenecen al sector informal de la economia, por lo que sus
ingresos son dificiles de predecir, generalmente percibidos diariamente o
semanalmente, y provenientes de mas de una fuente. Para obtener el dato
de ingresos anuales, entonces, los burécratas le piden al solicitante que pro-
porcione una cifra de ingresos diaria o semanal aproximada, la cual lue-
go multiplican para calcular el dato anual —por ejemplo, haciendo uso de
una férmula anteriormente preparada en una hoja de célculo en Microsoft
Excel. De esta manera, los funcionarios estandarizan la experiencia de vivir
precariamente con ingresos irregulares y construyen el dato requerido por
el sistema.

Finalmente, una tercera manera en que los burdcratas logran hacer
funcionar el sistema a nivel local es mediante la utilizacién de artefactos
que originalmente no se encuentran mencionados en el reglamento del sis-
tema: mapas. Los trabajadores de la ULE necesitan ubicar el hogar con
exactitud para poder empadronarlo. A pesar de que el formulario S100
tiene campos para registrar datos como direccién del hogar y referencias
espaciales, muchas veces estos no son suficientes para los trabajadores, es-
pecialmente cuando tratan de localizar hogares en asentamientos urbanos
informales o zonas rurales con pocos referentes espaciales reconocibles.
Para contrarrestar esto, los funcionarios solicitan mapas a los solicitantes.
Esta practica puede tomar multiples formas. Por ejemplo, en caso de que
la vivienda se encuentre en una zona mapeada por la municipalidad, los
funcionarios pueden solicitarle al solicitante que localice su hogar en un
catalogo de mapas oficiales de la jurisdiccion y luego fotocopiar el mapa
donde se encuentra su hogar. En caso de que el hogar se encuentre en una
zona fuera de los mapas oficiales, la ULE puede dar la instruccién a los
solicitantes de traer consigo una fotocopia del mapa de su zona —general-
mente provisto por la asociacién de propietarios del asentamiento informal
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donde reside. En caso de no contar con un mapa, los funcionarios pueden
recurrir en ultima instancia a pedirle al solicitante que dibuje un croquis
para ubicar su hogar. El mapa o croquis resultante de esta practica es
adjuntado al formulario S100 para que el trabajador encargado de
empadronarlo pueda ubicar el hogar eficazmente.

Estas practicas ejemplifican como, desde el primer momento de recojo de
datos, los burdcratas realizan una serie de maniobras para lograr que los
solicitantes se vuelvan legibles. Estas practicas son necesarias para el ini-
cio del proceso de clasificacién socioeconémica. Sin “cuadrar” las fechas
de los formularios, los procesos probablemente caducarian. Sin traducir
condiciones sociomateriales vividas a datos estandarizados, el formulario
quedaria incompleto. Sin mapas, los trabajadores de la ULE no podrian
localizar eficazmente las viviendas de los solicitantes. Debemos notar, sin
embargo, que estas practicas no reforman el sistema—cuyo disefio, por el
contrario, alienta la simplificacién administrativa y la reduccién del “pape-
leo”— sino que son realizadas en el reducido margen de maniobra local que
el sistema les concede a los burécratas. Como veremos inmediatamente,
esta caracteristica es un patrén generalizado a lo largo de todo el proceso
de clasificacion.

Rondas de empadronamiento

La labor durante el empadronamiento empieza dias antes de la salida a
campo, cuando los trabajadores determinan qué solicitudes cubriran en
la ronda. En esta decisién entran en juego el flujo de solicitudes recibidas
y los recursos disponibles para la ULE — como medios de transporte. Por
ejemplo, en una municipalidad urbana de gran territorio, la ronda de em-
padronamiento era decidida la tarde del dia anterior. Gracias a los mapas
solicitados a los solicitantes, los trabajadores podian agrupar las solicitudes
de acuerdo con las zonas dentro del distrito. Las zonas con mayor cantidad
de solicitudes con mas dias de antigiiedad eran priorizadas. En paralelo, el
jefe de la ULE coordinaba con otras dreas de la municipalidad la obtencién
de una movilidad para el dia de la ronda. Los trabajadores de la ULE de-
penden de esta movilidad para ser distribuidos en los distintos puntos del
distrito que necesitaban ser cubiertos.

ULEs en jurisdicciones con otras caracteristicas también realizan esfuerzos
logisticos por la movilidad de sus trabajadores, aunque estos toman formas
distintas. En una ULE rural, la conectividad de la capital distrital con otros
centros poblados era limitada; estos eran alcanzables solo luego de varias
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horas de caminata. Por ello, la empadronadora de la ULE planeaba visitas
a los centros poblados espaciadamente. Para encontrar a la mayor canti-
dad de solicitantes en sus visitas (en un contexto donde estos trabajan en
el campo), la trabajadora pedia a miembros de esas comunidades que se
encontraban de paso en la capital distrital que avisaran de las fechas de las
visitas cuando regresaran a sus centros poblados.

Estas practicas se reproducen en otras municipalidades, aunque con
importantes diferencias. En municipalidades en la Amazonia, los viajes
fluviales crean desafios aiin mayores para el empadronamiento. El jefe de la
ULE planificaba el trabajo de campo dividiendo el territorio por secciones y
caserios. Una vez hecha la divisién, se solicitaban recursos al area de presu-
puesto de la municipalidad, incluyendo viaticos para los empadronadores
y gasolina para los vehiculos — en este caso, motos lineales. Este presu-
puesto muchas veces era escaso, o era asignado a destiempo. En el campo,
los burécratas llegaban a los caserios y pequefios poblados con las solici-
tudes en la mano, en busca de los solicitantes, sobre la base de informacién
provista en direcciones o mapas. Complementariamente, el local comunal
servia como “base” de los empadronadores, desde donde se anunciaba
por medio de megafonos la llegada del personal de la municipalidad. En
circunstancias donde la poblacién es rural y trabaja en el campo, las posibi-
lidades de localizar al solicitante y empadronarlo eran bajas. Por otra parte,
debido a la incertidumbre respecto al presupuesto, regresar al caserio para
ubicar a los solicitantes ausentes no era factible.

En el contexto de incertidumbre en estas municipalidades, los burdcratas
no podian “desperdiciar” los formatos oficiales del SISFOH. Esta es una de
las razones del uso de fotocopias mencionado anteriormente. El formato de
aplicacién oficial, el S100, era llenado tinicamente cuando el solicitante es-
taba ubicado en su domicilio. Esta economia del papel, mencionada lineas
arriba, contraviene las reglas establecidas por el sistema, pero, al mismo
tiempo, lo hace funcionar dadas las circunstancias del contexto. Paraddji-
camente, el S100 fue creado para simplificar documentos y sintetizar la in-
formacién en un solo formato; sin embargo, su uso reglamentado continta
creando mas papel en el trabajo de la oficina.

El momento del empadronamiento mismo —esto es, el acto de comple-
tar el formulario FSU en el hogar del solicitante— es el momento central
del proceso de clasificacién. Durante este, los burdcratas visitan las vivien-
das para observar las condiciones sociomateriales de los solicitantes, tra-
duciéndolas en informacioén legible para el sistema a través de practicas de
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inscripcién en documentos. El accionar del burécrata esta limitado por el
formulario debido a que solo es posible ingresar la informacién para la
cual el formulario ha sido disefiado —por ejemplo, respuestas predetermi-
nadas en preguntas de opcién multiple o un nimero limitado de caracteres
alfanuméricos en preguntas abiertas. Es mediante esta operacién que la
experiencia de pobreza de los solicitantes es transformada en el resultado
de un calculo algoritmico ya parametrado en tres opciones: no pobre, pobre
o pobre extremo.

No obstante, los trabajadores atn tienen un margen de maniobra en esta
etapa del proceso. En el caso de una municipalidad rural, la trabajadora
empadronaba a solicitantes de centros poblados alejados en su propia ofici-
na municipal. Para sustentar esta practica, ella ofrecia mas de un motivo.
La primera razén mas evidente era la falta de movilidad para llegar a los
centros poblados. Mdas atn, debido a que ella era la tnica trabajadora de
la ULE, ausentarse de la municipalidad por un largo tiempo para empa-
dronar significaba dejar de recibir solicitantes en su oficina — ademas de
dejar de atender otras responsabilidades que ella tenia en la municipalidad
debido al reducido personal que habia. Segundo, dado que conocia todos
los centros poblados del distrito, ella sostenia que tenia un alto grado de
familiaridad con las condiciones sociomateriales de la poblacién del distri-
to de donde ella también era oriunda. Tercero, la empadronadora también
argumentaba que habia un gran nivel de homogeneidad sociomaterial en-
tre los hogares del distrito. Debido a esto, ella afirmaba: “yo ya conozco,
no me pueden mentir.” Para el empadronamiento en su oficina, ella solo
necesitaba que el solicitante le proporcionara los datos de los miembros
del hogar. Estos datos eran obtenidos de los documentos de identidad, los
cuales ella fotocopiaba para poder terminar de completar los formularios
luego de que el solicitante se retirara. Como resulta evidente, realizar un
empadronamiento en una oficina contraviene totalmente la légica de lo
que significa empadronar hogares. Sin embargo, esta practica permitia
balancear las limitaciones de recursos materiales y humanos de
la municipalidad.

Envio de datos y obtencion de resultados

Tras la etapa de empadronamiento, los trabajadores deben enviar la infor-
macién recogida a la DOF para el célculo de la clasificaciéon. A pesar de
que podria considerarse la etapa mas “mecanica” del proceso —debido a
que no hay un encuentro entre los burdcratas y los solicitantes, sino solo
interacciéon humano-computadora—, los trabajadores de la ULE atin deben
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aplicar estrategias que escapan lo previsto por el funcionamiento normal
del sistema.

La practica mas resaltante y generalizada era el uso de fotocopias de
documentos de identidad de los miembros del hogar de los
solicitantes. Alrededor de los meses en que realizamos las visitas a las mu-
nicipalidades, el gobierno nacional trataba de “simplificar” el proceso de
empadronamiento como parte de una politica de reducir la complejidad de
los tramites estatales. Los burécratas estatales estaban prohibidos de solicitar
fotocopias del documento nacional de identidad (DNI) a los ciudadanos, una
practica extendida en instituciones estatales para multiples tramites, no
solo el empadronamiento del SISFOH. *®

Desde una 6ptica de usuario de servicios podria considerarse que esta
medida tiene sentido, debido a que reduce el nimero de papeles que el
solicitante debe conseguir y llevar consigo a su encuentro inicial con el
burécrata. No obstante, desde la perspectiva del burécrata, no contar
con papeles que documenten los datos de identidad de los empadronados
complica su trabajo. Los datos registrados en los FSU pueden contener
errores no intencionales cometidos por el empadronador y, ademas, este
mismo trabajador de la ULE no necesariamente realizara el envio de infor-
macion a la DOF. Una ficha de empadronamiento con datos personales que
no coinciden con la informacién de otras bases de datos —por ejemplo, un
nombre deletreado de manera distinta— genera que la solicitud “rebote”
automaéticamente, al ser considerada invalida. De no poder corregir la in-
formacién en esa instancia para volver a enviarla a la DOF, la solicitud se
echaria a perder, causando que el solicitante pierda tiempo al iniciar un nuevo
proceso y que la ULE tenga mas carga laboral al deber realizar un
nuevo empadronamiento.

Contar con fotocopias de los DNI podria prevenir parcialmente este
potencial problema. En caso de encontrar un error material relaciona-
do a la identidad de los miembros del hogar, el trabajador que ingresa la
informacién puede corregir el error en esa misma instancia, logrando
que la informacién del solicitante circule hacia la DOF y se complete el
proceso. Con este ejemplo podemos observar qué intentos por “simplificar”
procesos para el ciudadano pueden inadvertidamente perjudicar al

»w Ver Decreto Legislativo N° 1246 que aprueba diversas medidas de simplificacion
administrativa. En un video institucional, el Primer Ministro rompié una fotocopia
de su DNI mientras anunciaba estas medidas. https://www.voutube.com/watch?v=n-
F2RWTifIMI
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ciudadano mismo de no ser por medidas tomadas por los BNC. Mas
ain, a pesar de la prohibicién, algunos supervisores ministeriales
reconocieron permitir esta practica en las municipalidades debido al
potencial entorpecimiento de los procesos de clasificacién que significaria
acatar la prohibicién de no solicitar fotocopias.

La necesidad de conectividad a internet para ejecutar el envio de
informacién afiade otra capa de consideraciones. Como describimos
anteriormente, existen dos momentos en los cuales la conexién a
internet es absolutamente necesaria: en el cruce de datos inicial de la infor-
macién del solicitante en el formulario S100 y en el envio de informacién
registrada en la FSU durante la visita al hogar. En las municipalidades en
centros urbanos —el tipo de municipalidad que mas se adecua al disefio del
SISFOH—, este factor no genera preocupaciones entre los trabajadores de
la ULE. Sin embargo, el escenario es diferente en jurisdicciones rurales
donde no existe conexién a internet. Debido a que el proceso de empa-
dronamiento requiere el envio de datos a la DOF, los trabajadores de una
municipalidad sin conexiéon deben de idear rutinas que les permitan
realizar el trabajo adicional que requiere enviar informacién mientras
cumplen con su carga laboral regular.

En el caso de una municipalidad rural, la jefa de la ULE ide6 una rutina
en la que ella viajaba via carretera para enviar sus archivos digitales. El
software provisto por la DOF a cada municipalidad no requeria conexién a
internet para funcionar y podia generar paquetes de informacién que eran
guardados como cualquier otro archivo digital. La burécrata generaba los
paquetes de informacién de los solicitantes en la oficina de su municipali-
dad, pero no realizaba el cruce de informacion en ese momento. Su rutina
consistia en acumular archivos y desplazarse solo una vez a la semana al
centro poblado con conexién a internet mas cercano —aproximadamente 45
minutos en un servicio de carro colectivo— con una computadora portatil,
los archivos generados por el software de la DOF y los documentos fisicos
de la aplicacion. En esta localidad ella realizaba el trabajo de envio de in-
formacién en un centro de atencién de salud en un escritorio que habia
solicitado con anticipacion. La informaciéon que enviaba correspondia
tanto a la de los solicitantes iniciales como a la de los ya empadronados.
Los documentos fisicos servian para cotejar la informacion de los paquetes
de informacion en caso de que el sistema detectara algin error.

En este caso observamos que nuevamente los BNC deben contravenir la
normatividad del sistema. Sin embargo, en esta ocasién la normatividad
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no sucede solo en términos de la interaccién con los solicitantes, sino que
existe una subversion del proceso interno del sistema que no es visible para
los solicitantes. De la misma manera que en el caso de las fotocopias de los
DNI, es esta subversién de las normas la cual les permite a los burdcratas
mantener el sistema funcionando a nivel local. Seguir el proceso al pie de
la letra en este caso supondria tratar de hacer el envio en el tiempo mas
breve posible tras la toma de informacion, algo que implicaria costos de
transporte y afectaria la disponibilidad de personal de atencién en la ULE.

Conclusiones

Como Carroll (2009) sugiere, desde la perspectiva de la Teoria del Actor-Red,
el grado de cohesién de los varios elementos del ensamblaje estatal es una
pregunta que debe responderse empiricamente. En el caso del SISFOH,
hemos observado que el sistema se mantiene cohesionado precariamente
debido a la labor de los BNC. Usando términos de Callon y Latour (1981),
podriamos decir que un Estado capaz de “ver” existe como una red de
microactores desplegados para implementar infraestructuras de infor-
macién — como, por ejemplo, un sistema algoritmico de clasificaciéon de
pobreza. Como hemos visto, el SISFOH requiere constantes ajustes en
diferentes instancias de su ejecucion, haciendo que diste mucho de una
tecnologia lista para ser aplicada por igual a lo largo de un territorio. En
este sentido, la legibilidad estatal lograda en el contexto peruano es una
construccién particularmente fragil.

El origen de esta fragilidad reside en la manera en que el desfase entre la
realidad y el sistema es resuelto. Los burdcratas se ven en la necesidad de
usar los artefactos por fuera o en contra de las reglas para que el sistema
pueda operar en sus localidades y el flujo de informacién sea mantenido.
Esta es una solucion paradéjica del problema. La labor de los burécratas
es una forma de “reparacion subversiva” del sistema. Los datos de los so-
licitantes fluyen y sus clasificaciones son obtenidas solo si las normas con
las que el sistema de informacién ha sido disefiado son desatendidas. Esta
no es una forma de resistencia. Por el contrario, es una forma de tratar de
hacer funcionar al sistema a pesar de sus propias falencias.

Para concluir, consideramos que el enfoque tedrico de este capitulo
responde a una cuestion central en el estudio de las burocracias en
América Latina: ¢;como aproximarse a la labor de los burécratas fuera
de marcos evaluativos del Norte Global que no atienden al contexto de
la regién? Nuestra propuesta aqui ha sido observar la labor diaria de los
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burécratas poniendo en primer plano los objetos con los que interacttian
en sus tareas cotidianas. Un analisis de cualquier forma de organizacion so-
cial que no toma en cuenta los soportes materiales que la mantienen es un
analisis incompleto (Latour, 1992). Es precisamente mediante estos objetos
y las practicas asociadas a estos que los burdcratas pueden implementar el
sistema de focalizacion en el territorio, a pesar de la precariedad material
e institucional que viven. En otras palabras, la legibilidad estatal es un
logro sociotécnico.
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BUROCRACIAS DE NIVEL DE CALLE EN
COLOMBIA: PARABUROCRACIAS,
SUBREPRESENTACION Y DESAFIOS DE
IMPLEMENTACION EN UN CONTEXTO DE
INSTITUCIONALIDAD DEBIL, TERCIARIZACION
Y CLIENTELISMO

Lina Buchely Ibarra y Pablo Sanabria Pulido

Introduccion

Hablar de burocracias de nivel de calle (BNC) en América Latina resul-
ta retador. Hablar del Estado, de lo publico, resulta retador. Cualquier
interaccién cotidiana con lo que llamamos el “Estado” conlleva una
interaccién con agentes estatales y tercerizados que ejercen funciones pu-
blicas. La emision de nuestros pasaportes, la continuidad de los servicios
publicos, la educacion, las licencias de construcciéon o de conduccién, o
los servicios de atencién legal en paises como Colombia estdn en manos
de organizaciones publicas, privadas, sin animo de lucro o de la sociedad
civil que desarrollan actividades publicas. Ello supone no pocos retos para
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quienes operan las politicas publicas al nivel de implementacién, pero es-
pecialmente para la ciudadania.

A diferencia de varios paises latinoamericanos, Colombia ha sido amplia
en la participacion privada y no gubernamental en las politicas publicas
y en la combinacién de actores intersectoriales a través de mecanismos
cooperativos y/o coercitivos en la implementacién de politicas publicas
(Sanabria Pulido y Guzman, 2021). Este contexto ha generado un amplio
espectro de agentes gubernamentales y no gubernamentales que cumplen
funciones publicas, en sectores tan diversos como la salud, la educacion, la
movilidad y el transporte, los servicios sociales y de bienestar, los servicios
publicos domiciliarios, entre otros.

El eclecticismo colombiano en la participaciéon privada y no gu-
bernamental es evidente al revisar los enfoques y mecanismos de
coordinaciéndepoliticaspublicasenlasreformasdelaadministraciéonpublica
gobierno tras gobierno (Sanabria-Pulido y Leyva, 2023). Y los resultados son
variopintos. [Existen experiencias negativas y bajos indices de
satisfaccion de usuarios colombianos con la provision y prestacion de bienes
y servicios publicos por parte de agencias y empresas publicas (ej. EDIS
Bogota, EMCALI, Transmilenio) o privadas (Electricaribe, Air-e), y también
contrastan con algunas experiencias positivas de prestacion por parte de
agencias estatales (ej. Empresas Publicas de Medellin, Metro de Medellin)
o privadas. No obstante, son evidentes las frecuentes tensiones en ma-
teria de valores publicos y ética de lo publico provenientes de un marco
desestructurado de participacion privada y no gubernamental en las politicas
publicas (Sanabria-Pulido y Pliscoff, 2022; Elias, 2022; Molina y Ramirez,
2013). Recogiendo esas miradas, este capitulo se centra en explorar la
produccién académica sobre el tema que desde diferentes disciplinas se ha
hecho para estudiar las BNC en Colombia.

La tarea se vuelve mas relevante cuando la ciudadania enfrenta y vive la
ambigiiedad y la discrecionalidad de manos de BNC que definen aspectos
claves de sus vidas, frecuentemente desde la tercerizacién. Segiin Michel
Lipsky (1999 [1980]), la BNC es aquella que se encuentra en la primera
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linea de atencién a la ciudadania.?® Son la cara visible de lo publico frente
a la poblacion y sus practicas, decisiones y contextos delimitan el alcance
que adquiere lo puablico frente a los/las ciudadanos/as. Las BNC otorgan
o niegan bienes y servicios, habilitan la recepcién de asistencia publica,
transmiten satisfaccién o enojo, manipulan el tiempo de respuesta vy, fi-
nalmente, determinan el lugar de una persona dentro de la comunidad
politica, concretando el alcance de la ciudadania misma.

Dadas las condiciones de su trabajo, las BNC tienen una alta
discrecionalidad y, al mismo tiempo, una alta vulnerabilidad. Pueden decidir
el destino de alguien al mismo tiempo que pueden ser el blanco de insultos
y amenazas de cualquiera. Esta discrecionalidad y vulnerabilidad correlati-
va estan dadas por la dificultad de la toma de decisiones en contextos de in-
mediatez, en escenarios de desbordadas solicitudes diarias, interminables
filas y precarias herramientas de atencién. Esto hace también que tengan
el control sobre la interpretacién inicial de las situaciones subjetivas de
la ciudadania, la percepcién primaria de la dimensién de sus problemas,
pero al mismo tiempo la dificultad fisica de una aplicacién sosegada y dis-
tante de estatutos que se pretenden objetivos y neutrales. Las BNC tienen
una imposibilidad latente de aplicar protocolos y reglas y, por eso mismo,
crean subreglas derivadas que les ayudan a gestionar su propia dificultad:
inventan términos, dilatan o “enfrian” solicitudes, crean requisitos nuevos y
construyen respuestas estandar que les ayudan a filtrar la cantidad absurda
de su propio trabajo.

Los procesos de implementacién de politicas publicas usualmente cuentan
con el rol de las BNC como el componente residual del modelo que ayuda
a explicar aspectos claves de su efectividad. Si bien estudios sobre BNC
son relativamente escasos en el contexto colombiano, un grupo reciente
de autores, particularmente desde las ciencias sociales y las humanidades,
ha explorado a profundidad su rol en diferentes casos de politicas publicas
en Colombia, reconociendo particularmente el contexto de informalidad,

2 Se oponen a las burocracias de oficina entendidas como aquellas burocracias que
en razén de sus funciones sostienen una esporadica relacién con la ciudadania para
quien trabajan. En lugar de esta interaccion, las burocracias de oficina desarrollan
tareas administrativas y financieras, de formulacién y evaluacién de politicas, de
gestion de recursos, de creacién y actualizacion de bases de datos, de realizacién
de diagnésticos y caracterizaciones, de levantamiento de lineas de base, elabo-
racién de informes y articulaciéon de acciones con otras instancias que permiten, en
general, el seguimiento y monitoreo de programasy proyectos (Garcia Jerez y Martinez
Basallo, 2021).
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terciarizacion y debilidad institucional en el que operan, y sus implicaciones
institucionales y de representacion estatal. Recogiendo esas miradas, este
capitulo se centra en explorar la produccién académica sobre el tema que
desde diferentes disciplinas se ha hecho para estudiar las burocracias del
nivel de calle en Colombia.

Asi las cosas, este texto busca analizar la forma en que la literatura ha a
hondado en las particularidades del caso colombiano para explicar el
alcance y rol de las BNC en las politicas publicas. Por ejemplo,
entendiendo la importancia que en el caso colombiano tienen las practicas de
la contratacion de personal, el peso de desviaciones institucionales como
el clientelismo y el patronazgo politico, y los aspectos propios del entorno
de un pais descentralizado y altamente municipalizado, en conflicto, con
precaria presencia estatal y con altos niveles de desigualdad y violencia. El
capitulo tiene cuatro secciones, un contexto y tres momentos en la revisién
de la literatura. En el contexto, ofrecemos una mirada cronolégica del
desarrollo de la literatura de BNC en Colombia. Luego nos adentramos
en tres dimensiones de esa literatura. En la primera, el Estado es un call
center, presentamos la literatura que, desde la administracién publica,
revisa los esquemas de tercerizacion, informalidad y clientelismo como
elementos orgénicos al observar la BNC en Colombia. La segunda seccion,
burocracia y biopoder, organiza la literatura que desde la antropologia del
Estado habla de la gubernamentalidad neoliberal y de cémo esto determina
el rol de las BNC. En la tercera seccion, yo, burdcrata, hacemos un recuento
de la incipiente literatura que busca hablar de la emocionalidad burocrati-
ca como elemento fundamental para comprender el comportamiento de la
BNC. Finalmente, el capitulo abre una serie de preguntas clave que pueden
guiar su estudio en un contexto con las particularidades de Colombia y
definir una agenda de investigacion al respecto.

Las vetas de la literatura sobre BNC en Colombia

Habria varias maneras de organizar una reflexién sobre la literatura
de BNC en Colombia. La primera, sin duda, consideraria la variable
temporal. Desde hace veinte afios se han escrito en Colombia variadas
reflexiones sobre lo publico y su concrecion en las BNC; estas vienen mas
desde las humanidades y ciencias sociales, como la sociologia, el derecho y la
antropologia, que desde la administracién publica y las politicas publicas.
Lo cierto es que las grandes preguntas que se plantean sobre el rol de las
BNC en la administraciéon publica y las politicas publicas aparecen ain
como una agenda pendiente (Chang y Brewer, 2023).
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En un primer momento, sobre todo en tiempo posterior al cambio
constitucional, las reflexiones sobre las BNC se concentraron desde las
ciencias sociales en la evaluaciéon de temas relacionados con la politica
social, especialmente los relacionados con transferencias monetarias
condicionadas, hogares comunitarios y educacion, por ejemplo (Navarro,
2006; Martinez, 2013; Bermudez-Pefia, 2015). Asi, de manera mayoritaria,
la literatura analiza los problemas derivados de la discrecionalidad en la
construccién de ciudadania en contextos precarios, ademas de polemizar
las formas de ciudadania que emergen de contextos complejos de asistencia
social. Sin lugar a dudas, trabajos como el de Javier Auyero (2001, 2021)
son referentes constantes para este primer momento de la produccién
en Colombia.

Pero posterior al cambio de milenio nacieron otras reflexiones desde
miradas disciplinares diversas, dedicadas a analizar el nuevo rol de la
BNC en el momento liminal de la justicia transicional en Colombia (Davi-
la, 2017; Vera, 2022; Recalde, 2019). La burocracia de la paz, asociada a
institucionesdedicadasatramitarlosproblemasdel conflictoyposconflictoen
Colombia, resultaba intensamente callejera e intensamente blanda:?' La
Agencia Nacional de Tierras, el Centro Nacional de Memoria Historica, la
Unidad de Victimas, fueron nuevas estructuras con amplias dimensiones
de interaccioén con la ciudadania vulnerable (en la ruralidad, victimas de
conflicto armado y empobrecidas) a las que la literatura nacional les dedicé
especial atencién. No era para menos. Este nuevo foco empezaba a hablar
de ejercicios burocriticos no urbanos en donde la variable espacial juega
un rol crucial. La calle, para estas investigaciones, puede ser el rio Atrato,
la selva Amazoénica o el puerto de Buenaventura. Esa literatura empieza a
elaborar, ademads, formas en las que la BNC se desprende de las estructuras
publicas para conectarse con otro tipo de performances, ya mucho mas
conectados con el activismo, que construyen una especie de Estado de la
paz, o una estructura publica, no siempre estatal, dedicada a lidiar con los
efectos emocionales y materiales del conflicto en Colombia.

= La burocracia blanda es aquella burocracia ligada con instituciones contingentes
en el Estado (como las dedicadas a la politica social o la paz), en oposicién a las
burocracias duras, dedicadas a temas consistentes y centrales en la agenda politica
(la seguridad y la economia, por ejemplo). Adicional a ello, la burocracia blanda es
una forma de burocracia que tiene contrarios precarios (la mayoria contratos de
prestacién de servicios no continuos) y depende del compromiso personal de los/las
burdécratas para desarrollar sus objetivos.
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Finalmente, instalado el posacuerdo, unos afnos después de La Habana, la
literatura regresa a las ciudades y a los temas urbanos con renovados in-
tereses. Las BNC vuelven a ser un dispositivo de entrada para construir
reflexiones sobre la discrecionalidad y la corrupcién, fundamentalmente
anclada en tres tematicas: la politica criminal y el manejo de la seguridad en
las principales ciudades de Colombia, los jueces y su dimensién burocratica
y el manejo de los derechos civiles y politicos como el corazén del Estado
(Abello, 2016; Abadia y Recalde, 2019; Solano, 2019; Bermudez-Pefa, 2023;
Garcia Jerez y Martinez, 2023).

Otro grupo de estudios ha explorado el rol sectorial de agentes directos en
la implementacion, por ejemplo, alrededor de la educacion y los maestros
(Bianchi y Salazar, 2022; Ripoll-Nufiez y Arrieta-Caycedo, 2022; Bonilla et
al., 2018), el personal de policia y militar (Abril et al., 2024; Aguirre et al.,
2023; Montero et al., 2020), el personal de salud (Lépez-Diaz et al., 2022;
Caceres et al., 2021; Suarez y Monsalvo, 2013), los prestadores de servicios
publicos domiciliarios (Fernandez, 2022), los programas de bienestar (Bu-
chely Ibarra, 2014, 2015), los guardas de transito (Fink y Boehm, 2011), los
funcionarios de personal de las entidades publicas (Careaga, 2015; Ospina
y Hoffman-Pinilla, 2015) entre otros.

Esta variable temporal en el analisis de la producciéon académica nos entre-
ga, sobre todo, la existencia de momentos icénicos o visibles que organizan
las tendencias en la produccién académica y hablan de distintas maneras
de las formas en las que las reflexiones académicas se conectan con las
agendas publicas. Sin embargo, no sera esta nuestra principal variable.
Hemos encontrado en la literatura otra serie de tendencias que, rompiendo
la variable temporal, nos sugieren lineas analiticas de trabajo. Organizare-
mos este ejercicio de descripcion de la literatura de las BNC en Colombia en
tres lineas que nos ayudan a comprender el concepto mismo de burocracias
de la calle:

(i) La literatura que desde la administracién publica y la ciencia politica
nos habla de BNC como respuesta a contextos de informalidad, ter-
ciarizacion y debilidad institucional. En esta linea la privatizacion de
la atencién de la ciudadania se ve como una consecuencia directa de
distintas maneras en las que los procesos de la Nueva Gestién Publica
han sido leidos por los Estados en América Latina.

(ii) La literatura que se genera desde las antropologias y las sociologias
politicas, que hablan de las BNC, sus formas de control, su dispersiéon
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atomizacién y arbitrariedad como una manifestacion sustantiva del
poder de Estado, pasando por la literatura que mayoritariamente
desde los estudios juridicos habla de discrecionalidad y contencién de
las burocracias callejeras.

(iii) La literatura que habla del/la burécrata como persona: sus origenes,
sus problemas vitales, su subjetividad, rompiendo en lineamiento
weberiano de la impersonalidad.

Esta organizacién, que usa sobre todo el catdlogo disciplinar como lente
para aproximarse a la literatura, hace énfasis en cuatro elementos con-
ceptuales centrales para la comprensiéon de las BNC: la tercerizacion, la
atomizacién, la subjetividad y la discrecionalidad. Esperamos que esta
forma de contar la produccién colombiana sobre el tema ayude a hacer
legibles aportes, avances y retos sobre este campo de estudio.

El Estado es un call center clientelista: Estado contra-
tista y paraestatalidad de las BNC en la administracion
publica colombiana

En general los estudios sobre burocracia en Colombia desde la discipli-
na de administraciéon publica han sido escasos y particularmente en-
focados en la ausencia de una burocracia meritocratica, profesional e
independiente de la politica (Ramirez e Isaza, 2020; Sanabria-Pulido, 2016,
2015, 2010). Son menos frecuentes y casi ausentes los estudios enfocados en
laimplementaciény en sus actores, y particularmente en el rol de las BNC. La
ausencia de estudios globales sobre cémo es la BNC colombiana se traduce
entoncesenundesconocimientoampliodelactuardel Estadocolombianoensu
nivel de operacién, sus disfuncionalidades y capacidades para la
implementacién vy, especialmente, sobre quiénes son esos agentes que
construyen la relacién del Estado con la ciudadania.

Estas carencias de conocimiento local sobre las BNC se complejizan cuan-
do observamos que, en un pais como Colombia, estas frecuentemente ni
son burocracias ni son estatales. Con la amplia participacién privada y no
gubernamental en la implementacién de politicas publicas en sectores
como salud, educacién, bienestar, deportes, transporte y movilidad, entre
otros, los operadores frecuentemente no son funcionarios permanentes sino
contratistas temporales del Estado. En muchos casos son contratistas de
empresas privadas, empresas muchas veces creadas solo para la operacion
temporal de un programa o politica. Es decir, no solo no tienen relacion
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directa con el Estado, sino que su vinculo laboral, ademas de estar mediado
por derecho privado, es débil y discontinuo. Ello hace atin mas retador, no
solo saber quiénes son esos operadores, sino mas aun qué efecto juega esa
singular forma de vinculacién a lo publico. En ese contexto de complejidad,
la estructura de la administracién publica colombiana se vuelve vacia (en
el sentido del hollow state (Milward, 2014; Terry, 2005) para el ciudadano
y deshumanizada por la misma rotaciéon y baja sistematicidad de esas
burocracias paraestatales.

La literatura disponible en Colombia, que habla sobre todo de la
administracién publica, analiza el rol de algunas BNC en fenémenos como
el clientelismo y la corrupciéon. Dado que buena parte de la operaciéon e
implementacién de las politicas publicas en el pais se hace a través de
contratos temporales (Sanabria Pulido et al., 2019), tanto desde
organizaciones estatales como privadas, trabajos como los de Leal y Davila
han mostrado como eso favorece las redes clientelares y los patronazgos
politicos. Por esas formas de contratacion, las presiones politicas alteran
esa relacion funcionario-ciudadano al recordar precisamente el particular
marco del clientelismo colombiano en el que los politicos, ademas de ser
asignadores del empleo publico, son brokers y asignadores de los servicios
publicos hacia la ciudadania (Leal y Davila, 2010).

Otra parte de la literatura se ha dedicado, de manera parcial, a analizar
las formas de contratacién de los funcionarios. Trabajos como el de Pablo
Sanabria et al. (2019) han mostrado céomo la flexibilizacién del empleo
publico en el caso colombiano trajo consigo un reavivamiento de arrai-
gadas practicas de clientelismo y patronazgo politico, ahora a través del
contrato por prestaciéon de servicios y la contratacién privada, y un
deterioro en la calidad del empleo y la continuidad de las politicas pu-
blicas (Sanabria Pulido et al., 2019). A pesar del marco constitucional
para una carrera administrativa, y las restricciones a la contratacion de
personal para funciones misionales, el contrato temporal se ha convertido en
la mas frecuente forma de vinculo laboral y ha remplazado las burocracias
basadas en el mérito, muy especialmente en el nivel de implementacién.
Hoy las BNC operan principalmente por contratos a término fijo, sin perma-
nencia ni continuidad, sin la calidad de funcionarios publicos, y en un claro
entorno de precarizacion laboral.

La produccién més reciente en este tema desde la administracién publica

se encarga de conectar la precarizacion laboral en los vinculos publicos
con el déficit de accountability en la gestion estatal. El trabajo de Leyva et
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al. (2024) muestra cémo, en ese contexto de patronazgo politico, las BNC,
mas que responder a sus entidades publicas o al Estado colombiano, para
mantener su vinculo contractual, deben ser accountable ante actores politi-
cos que definen formas de operacién, alcances, y cobertura de las politicas
publicas con base en criterios electorales y de clientela.

Dentro de esta linea, la ética del servicio publico y el uso de la
discrecionalidad entonces no solo se diluyen por su relacién con actores
privados, sino también con padrinos politicos y caciques regionales que
reparten empleo publico y bienes y servicios publicos. En ese entorno, nues-
tras BNC, por efecto de dichas practicas, lejos de ser un cuerpo consistente,
formado y bien compensado de servidores publicos, se atomizan en multiples
contratos, frecuentemente clientelizados, que operan en deterioro de
la calidad de la implementacién y de la relacién e interacciones con la
ciudadania. El contrato temporal desburocratiza en un sentido clientelis-
ta, pero mas alla diluye, aleja y debilita esa relaciéon constitucional del
funcionario con el ciudadano por la debilidad institucional y la politizacién
(Leyva et al., 2024).

Asi, es evidente en este, como en tantos otros temas claves de la
implementacion de las politicas publicas y los procesos de construccion de
capacidad estatal, la ausencia de una mirada administrativa y de politicas
publicas en el estudio de las BNC en Colombia, que de forma triangulada, de
cuentadelasimplicaciones de contar con un determinado cuerpo de burécra-
tas, sus valores, sus caracteristicas, su ethos, su idiosincrasia y sus efectos
sobrela calidad delas politicas puiblicas, sobre el marco constitucional, sobre
la relacién y la construccién de confianza del ciudadano hacia el Estado en
uno de los paises con unos de los niveles mas bajos de confianza ciudadana
en el Estado y los funcionarios publicos (Sanabria-Pulido y Bello Gémez,
2022). Existe entonces toda una agenda de investigacién que permita en-
tender y teorizar a partir de esas particularidades y singularidades del caso
colombiano en materia de BNC.

Burocracia y biopoder. Libertad y restriccion en la
burocracia callejera

Siguiendo las lecturas de Foucault, varios y varias autoras de la sociologia
y la antropologia politica intentan abandonar los estudios del Estado que
lo observan como un monolito que irradia su poder mediante herramientas
unificadas y coherentes. En su lugar, estas lecturas sugieren la comprension
del Estado como un proceso. Una dimension de estatalidad que multipli-
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ca relaciones de poder en distintas escalas, con implicaciones geografica y
temporalmente situadas (Nuijten, 2003; Migdal, 2011). Mayoritariamente,
en Colombia, estas formas de andlisis se concentran en la metodologia
etnografica como método para documentar la cotidianidad de las burocra-
cias publicas (Jaramillo, 2019).

En concreto, la coherencia de objetivos que les ha sido imputada a las
burocracias se derrumba frente a la ausencia de consistencia y
sistematicidad de sus practicas y lo fragmentario y heterogéneo de las
experiencias estatales. Esto es un cuestionamiento directo al canon webe-
riano, que sostiene que el objetivo de lo publico se despliega por medio de
cadenas jerarquicas de obediencia, autoridad, objetividad y jerarquia. Lejos
deesteideal, las burocracias acttian en la plena contingencia: tienen acciones
constantemente improvisadas, arbitrarias, impredecibles y descoordinadas
(Gupta, 2021).

Buena parte de los estudios sobre BNC coinciden en sostener la dificultad
de aplicacién de las normas en los escenarios “callejeros”. La complejidad
del texto de la ley, los problemas de interpretacion y la falta de especificidad
de los protocolos para enfrentar las situaciones particulares hacen que las
BNC sean percibidas mas como unas hacedoras de reglas que unas aplica-
doras de las mismas. Las normas que aplican las BNC son, en su mayoria,
completamente informales. A ellas no las determinan ni los estatutos ni las
normas del oficio, sino las situaciones cotidianas a las que se enfrentan.
Por esto se dice que su actuar es altamente contingente (Sandvik, 2011).
En este sentido, trabajos como el de Blundo (2014) se aproximan a analizar
la ilegalidad de muchas de las acciones de las BNC y ponen de presente la
importancia de hablar de pluralidades normativas o reglas no estatales a la
hora de analizar sus campos de trabajo.

En el sentido anterior, algunas investigaciones han tomado distancia de
categorias como la corrupcion o el clientelismo a la hora de hablar de las
practicas de las burocracias callejeras. Antes de ser una disfuncién de los
comportamientos estatales, la llamada corrupciéon puede ser entendida
como una parte constitutiva de la cotidianidad burocréatica y de los contex-
tos sociales en los que estas se insertan (Gupta, 2021). 22

2 Las etnografias burocraticas africanas hablan de “obligaciones morales” de los y las
burdcratas que explican, por ejemplo, el deber de apelar a las redes de patronazgo
para favorecer a sus allegados (Blundo, 2014).
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En este vector de andlisis, el analisis de las burocracias judiciales en Co-
lombia ha tenido un especial protagonismo. Algunos trabajos concentrados
en las élites judiciales, sobre todo en las primeras instancias o juzgados
promiscuos, se dedican construir perfiles sociodemograficos de los y las
funcionarias judiciales para explicar, por ejemplo, el éxito de la accién de
tutela en la defensa, sobre todo, de derechos sociales como la salud y la
educacion. Para Abello y Solano, por ejemplo, los perfiles de los y las fun-
cionarias judiciales en Colombia explican en mucho su apertura a reivin-
dicaciones sociales canalizadas a través del derecho (Solano, 2019; Abello,
2019), hablando directamente de una abierta discrecionalidad promovida
por el cambio constitucional de 1991.

La creacion de reglas informales para controla los campos de accién tam-
bién es otro campo analizado por algunos/as autores en el campo juridico,
usando metodologias antropoldgicas. Sergio Latorre (2015) se encarga de
mostrar, a través de un analisis de juridico acompanado de una etnografia
burocratica, cémo abogados, notarios y campesinos crean reglas informales
para los procesos de formalizacién de los titulos de propiedad en Montes
de Maria. Marcela Abadia y Gabriela Recalde (2019) hacen lo propio para
explicar la cotidianidad de una casa de justicia en Bogota, donde las BNC
crean protocolos de priorizacién de la atencién espontaneos, derivados de
la experiencia y el conocimiento sobre el campo en particular. Y del mismo
modo, Solano (2019) relata como las BNC judiciales crean términos e inclu-
sive requisitos para imponer demandas en una denominada jurisprudencia
de baranda.

Pero paralelo a ello, existen trabajos que relatan cémo artefactos bu-
rocraticos como el papel o el archivo son instrumentalizados por
burécratas de calle para ganar tiempo y negar accesos. En contextos
hiperlegalizados como el colombiano, Abello (2019) nos habla de cémo el pa-
pel sintetiza relaciones sociales y al mismo tiempo protege a los burécratas
colombianos, quienes se rodean de papel para generar la imagen de
saturacién y desorden que disuada a las personas de reclamar. En un sen-
tido similar, Gémez-Rey (2022) habla del modelo de un “derecho regatea-
do” justamente para referirse a las sesiones que los funcionarios publicos
del acueducto de Bogota hacen frente a la movilizacién campesina del
acueducto comunitario de Sumapaz. En este trabajo, al igual que en otros
que hablan sobre temas prestacionales, sobre todo el trabajo de cuidado y
educacion, la literatura colombiana sobre BNC narra una intima y directa
relacion de estas con movilizaciones sociales de base que “empujan” al Es-
tado. Es decir, son mas cercanas a los lideres y lideresas sociales de barrios
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y comunas que a sus superiores jerarquicos, por lo que son ellas y ellos sus
redes de trabajo (Navarro, 2006; Alonso, 2022). En este sentido, la BNC es
una forma de llevar el Estado a la calle.

Yo, burdcrata. Emocionalidad y afectos en el campo burocratico

Una de las principales caricaturas sobre la BNC narra la vida de autématas.
Seres desprovistos de criterio e incapaces de cualquier relaciéon de empatia,
impasibles, verdaderas maquinas humanas como la metéfora de la jaula de
hierro solia contar. Ya hablamos arriba de la impersonalidad como un eje
central del habito de pensamiento que construye la burocracia weberiana.
Pues uno de los hallazgos mas consistentes de las etnografias sobre las BNC
en Colombia derrumba ese mito.

Esta tendencia no es exclusiva de nuestro pais, aunque aqui se ha
delineado bien en las burocracias transicionales. Para este tipo de anélisis,
el estudio del afecto y las percepciones de los y las burécratas sobre las
personas a quienes atienden resulta central para entender sus practicas
y la manera en la que distribuyen recursos centrales para la ciudadania,
interpretando problemas humanos, tomando decisiones favorables o
desfavorables frente a alguna persona o apurando o retrasando solicitudes
particulares (Handelmany Leyton, 1978). Enesalinea, varias investigaciones
en Estados Unidos y Suecia, por ejemplo, destacan la centralidad de la
emocion y la percepcion en la burocracia migratoria, que narra su rol como
una accion fundamentalmente humanitaria encaminada a ayudara personas
vulnerables, impredecibles y en muchos momentos “peligrosas”, como una
dimensién sustantiva de la practica burocratica en el nivel callejero
(Hoag, 2010).

En el contexto latinoamericano, el trabajo de Perelmiter habla de una
nueva relacion afectiva entre funcionarios/as de la asistencia social y las
personas atendidas después de la crisis econémica de 2001 en Argentina.
Para la autora, es la conexion con el sufrimiento de las personas lo que
pas6 a ocupar un lugar central dentro de la operaciéon burocratica, con
funcionarios/as que padecian en su cuerpo lo mismo que sus atendidos/
as y que estaban dispuestos a boicotear el Estado para resistir. Perelmiter
denomina a esto las “burocracias plebeyas”.

En Colombia, este andlisis de la subjetividad burocratica empezé primero

por la antipoda conceptual de las BNC: las élites tecnocraticas. Varios tex-
tos han reflexionado sobre la brutal endogamia de la tecnocracia nacional,
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compuesta sobre todo por hombres, blancos, bogotanos o bogotanizados,
y economistas de dos o tres universidades privadas de Bogota, que ademas
estudiaron posgrados en el exterior (Salas et al., 2022; Pearce y Velasco,
2022; Caballero, 2016), lo que explica para los mismos autores el vinculo
entre la tecnocracia Colombia y la ortodoxia en el manejo de temas macro-
econoémicos, por un lado, y los partidos de centro y derecha que mantienen
el statu quo, por otro, ademas de la distancia y la displicencia frente a los
problemas “de las regiones” o “la Colombia profunda”, fuera del Distrito
Capital de Bogota.

Pero esos mismos trabajos destacan céomo el Estado se “democratiza” a
través de procesos de privatizacién que terminan vinculando a personas
empobrecidas a las acciones publicas. Las BNC en Colombia, en este sen-
tido, son funcionarios nativos: no estan lejos de la gente, son la gente y
deciden como la gente. De una manera muy importante, a través de estas
burocracias, los problemas de las personas vulnerables son legibles para el
Estado (Eslava, 2012). En este vinculo de trabajo es la conexiéon emocional,
antes que los protocolos legales o del oficio, lo que termina gobernando la
accion de lo publico, en cabeza de las BNC.

La emocionalidad juega un rol central en el analisis reciente de las BNC en
Colombia. El vinculo con el sufrimiento humano resulté estructurante para
un pufado de trabajos que establecen una suerte de burocracia empati-
ca en el caso de la atencion al desplazamiento forzado en Colombia. Para
estas y estos autores, el trabajo en la implementacion de la politica social
para el desplazamiento interno implic6 desarrollar un sentido de activismo
burocrdtico o una accién mas alla del rol burocritico en el papel
(JaramilloyBuchelyIbarra,2019). Todaestaliteraturaescuidadosaensefialar
que ese factor emocional y subjetivo es una prestacion central en la accion
publica frente al humanitarismo social (Aparicio, 2005; Recalde, 2016,
2019; Mora Gamez, 2016). Impresiones similares tienen los trabajos sobre
las BNC vinculadas con las transferencias monetarias condicionadas y el
programa Familias en Accién (Jaramillo, 2019; Alonso, 2022).

Es decir, la BNC no solo “evade” la atencién de personas creando procesos
legalmente inexistentes. También entrega reconocimiento, escucha y afec-
to como prestaciones constitutivas de la accion del Estado frente a perso-
nas vulnerables (Recalde, 2016). Y esa accion simbdlica, ese ser capaces de
hacer lo que no se debe para “ayudar a alguien” es el corazén de la literatura
reciente sobre las BNC en Colombia. De manera sorprendente, por ejemplo,
varios trabajos mencionan que una suerte de sentimentalismo burocrdtico

349



Burocracias de nivel de calle en Colombia: Paraburocracias, subrepresentacion y desafios de implementacién
en un contexto de institucionalidad débil, terciarizacién y clientelismo

es la verdadera (y tinica) politica social del pais (Vera Lugo, 2022). Burdcra-
tas sin pago, con contratos precarios y obligaciones ambiguas son la cara
del Estado para la mayoria de la poblaciéon colombiana. Y en su decisién
diaria de “hacer algo”, hacer algo por la paz, hacer algo por la pobreza, esta
la accién del Estado.

A modo de conclusion

Este trabajo, se ha enfocado en revisar y analizar de forma panoramica
la literatura existente sobre BNC en Colombia. El balance inicial deja ver
un crecimiento en los estudios sobre este grupo de funcionarios en las
ultimas dos décadas, particularmente alrededor del conflicto, la violencia, los
procesos de paz y la relacién del Estado con las comunidades a través
de sus burocracias de calle. La mayor parte de dichos estudios, si no la
totalidad, provienen de miradas desdelashumanidadesylasciencias sociales,
principalmente del derecho, la antropologia y la sociologia, frecuentemente
desde perspectivas criticas del Estado. Hay otra serie de estudios sectoriales
que no se enfocan especificamente en aspectos claves de las BNC como
actores estatales, sino mas desde una mirada de formulacién, y menos
desde implementacion, de las politicas publicas locales.

Y lo mas evidente de nuestra revisiéon es la ausencia de un acervo de
estudios BNC desde la administraciéon publica y las politicas publicas.
Particularmente, estudios que hayan creado conocimiento y permitan
teorizar los roles, perfiles, caracteristicas, sesgos, visiones de la po-
blacion, aspectos de la ética y la motivacién al servicio publico, desde la
representatividad burocritica o desde la creaciéon de valor publico o los
choques de valores publicos. Esa ausencia abre toda una agenda de investi-
gacion y creacion de conocimiento local para los expertos y académicos de la
administracién publica en Colombia.

Caben preguntas clave que se hacen desde la literatura de administracién
publica y que es necesario responder. Por ejemplo, ¢qué entrenamiento tie-
nen esos BNC, contratistas publicos y privados, en materia de derechos y
garantias de la administracién publica? ¢en términos de ética del servicio
publico? ¢tienen conciencia de su rol en la creacién de valor publico, mu-
chas veces en oposicién al valor econémico y a la rentabilidad esperada
por su empleador privado? ¢Fueron entrenados en los valores publicos y
constitucionales requeridos para participar en el servicio publico y en la
implementacién de politicas publicas? ¢Tienen la motivacién de servicio
publico para operar de forma efectiva en contextos de politica publica?
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Es necesario avanzar esta agenda amplia para entender mejor las implican-
cias de sus roles en la implementacién y en la gobernanza de lo publico,
en un marco de contratacién publica temporal y fuertemente tercerizada.

Mas aun, la agenda requiere profundizar las particularidades del caso
colombiano, que han generado mas que BNC estatales, una serie de
paraburocracias desconocidas, con inminentes tensiones éticas y de valores
publicos por la intersectorialidad, por los choques de valores publicos
y por las inherentes fricciones que genera la amplia terciarizacién en la
implementacién de politicas publicas en un Estado colombiano ausente,
heterogéneo en capacidad y con ingentes deudas en la implementacion y la
creacion de valor publico a nivel local.
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ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS
HUMANOS A NIVEL MUNICIPAL EN MEXICO:
PRACTICAS Y SUS IMPLICACIONES PARA LA

BUROCRACIA A NIVEL DE CALLE

Elizabeth Pérez-Chiqués

Introduccion

La administracion de recursos humanos en el sector publico es una de las
areas con mas grandes repercusiones sobre el servicio publico. Este capitu-
lo busca entender, ¢cuales son las politicas de administraciéon de recursos
humanos -formales e informales- que regulan a los empleados municipales,
incluyendo a los burécratas a nivel de calle, en México? Este capitulo es
una aproximacioén para entender la experiencia de las politicas de recursos
humanos en los municipios mexicanos, un contexto donde el tema ha sido
poco estudiado. Este trabajo construye sobre investigaciones previas sobre
la consolidacion de la corrupcién en municipios latinoamericanos, donde
se identificé un rol central de los procesos de recursos humanos para el
establecimiento y funcionamiento de redes de corrupcién, y donde surgen
también las practicas de recursos humanos como un contrapeso debilita-
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do que contribuye a desactivar los controles gubernamentales en favor de
intereses particulares (Meza y Pérez-Chiqués, 2021, 2024). Por otro lado,
en América Latina, la corrupcién se ha vinculado estrechamente con la
preeminencia de las conexiones personales —como las relaciones con
amigos y familiares— como medio para resolver problemas con el gobierno
(Arellano-Gault, 2019; Morris y Blake, 2010), incluyendo el acceso a
empleos en el sector publico.

Pero, mas alla del rol que pudieran estar jugando estas practicas en
procesos de corrupcién, las practicas de recursos humanos muchas veces
reflejan fenémenos sociales mas amplios, como por ejemplo, el racismo
sistémico reflejado en la baja participacién de minorias raciales en algu-
nas burocracias, o la participacion desigual entre mujeres y hombres en
las burocracias en muchos paises, la inclusién en el servicio publico de
ciertos grupos étnicos o religiosos en algunos contextos, o inclusive la
desigualdad salarial. En América Latina, hay evidencia de que la corrup-
cion tiene el efecto de mantener y de reproducir la desigualdad (Goldstein
y Drybread, 2018).

Mediante el analisis descriptivo de una encuesta a empleados munici-
pales en México, este capitulo se centra en identificar los procesos clave de
administracion de recursos humanos a los cuales estdn sujetos los
empleados municipales en México, como un caso Latinoamericano: ¢;cémo
son reclutados?, ¢basado en cuéles criterios?, ¢cémo son manejados?,
¢a quién responden? Para efectos de este capitulo, consideramos a los
municipios como un tipo de organizacion de nivel de calle por su cercania
a la poblacion y los numerosos servicios directos que ofrecen a sus emplea-
dos. Parto de que los empleados municipales, incluyendo a los burécratas a
nivel de calle (en adelante, BNC), son ciudadanos que reciben las politicas
laborales (formales e informales) del Estado. Como sujetos y receptores de
estas politicas, ¢qué aprenden?

De la encuesta se desprende que los procesos de seleccién, promocion, y
permanencia estdn mayormente determinados por los contactos politi-
cos u otras conexiones de los candidatos; la estabilidad en sus posiciones
igualmente esta determinada por sus conexiones o por los cambios de
administracién municipal; sus posibilidades de ascenso también son
dependientes de sus conexiones. Estos patrones indican précticas
engranadas particularistas en las politicas de personal de los municipios;
indica también la presencia de instituciones informales fuertes comolo son el
patronazgo, el nepotismo, el clientelismo, asi como el peso de la confianza.
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Particularismo en los recursos humanos

El particularismo es una manera de organizacién social donde se privile-
gian los intereses de grupos especificos, reflejados en la distribucion de los
recursos y de los beneficios publicos (Mungiu-Pippidi, 2006). En sistemas
particularistas la linea divisoria entre lo publico y lo privado puede resultar
muy tenue, y los bienes publicos son muchas veces tratados como recursos
privados. Estos sistemas contrastan con sistemas que se rigen por criterios
mas universalistas, basados en normas imparciales o un trato igualitario.
Entre los bienes publicos que pueden ser utilizados de manera particularis-
ta, estan los recursos humanos, y entre las practicas mas comunes estan el
patronazgo, o la contratacion, retencion o despido de empleados publicos
basados en lealtades particularistas en lugar de méritos o calificaciones.

Generalmente se considera que el patronazgo cumple un rol importante
en los sistemas democréticos, ya que este tipo de nombramiento es una
manera indirecta mediante la cual se hacen cumplir los deseos de los
votantes (Lewis, 2008; Maranto, 2005; Toral, 2024), ya que son medios
que utilizan los oficiales electos para dirigir o controlar las burocracias
y también para recompensar a aquellas personas que los apoyaron y que
operaran bajo el entendido de ser responsivo y de lealtad. Se
considera que, tanto enlos regimenes democraticos como no democraticos, el
patronazgo es una herramienta poderosa para obtener y mantener poder
sobre las burocracias, y para fomentar la disciplina y la cohesién interna de
los partidos (Key, 1936). El patronazgo puede ser utilizado para consolidar el
poder politico, cumplir objetivos de politica publica, o lograr el control so-
bre recursos (Bearfield, 2009).

Por otro lado, el patronazgo generalizado ha demostrado generar ineficien-
cias en los sistemas gubernamentales, como la reduccién de la calidad del
personal, y tener impactos negativos en la confianza social, los vinculos
ciudadanos y las inversiones en el desarrollo humano. Este fenémeno, al
igual que la corrupcién en general, suele estar vinculado a condiciones
como altos niveles de desigualdad, pobreza y contextos en los que las
instituciones gubernamentales carecen de legitimidad o han perdido la
confianza publica (Ozturk, 2005). Ademas, el patronazgo es frecuentemente
un componente central de la corrupcion politica y acttia como un factor
que facilita otras formas de corrupcién sistémica, con consecuencias sig-
nificativas en los ambitos social, politico y econémico. Por ejemplo, a través
del patronazgo es posible consolidar el control sobre las agencias estatales,
lo que permite el uso sistematico de recursos publicos de manera indebida
(Kopecky, Scherlis y Spirova, 2008).
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Los sistemas de servicio civil se han planteado repetidamente como
una solucién o alternativa a las burocracias politizadas o basadas en el
patronazgo y también como una medida anticorrupcion, en las que los em-
pleados publicos son seleccionados, contratados, promovidos o despedidos
con base en lealtades partidistas, razones politicas o criterios personales,
en lugar de méritos o competencias profesionales. No obstante, en muchos
lugares, las reformas del servicio civil no han cumplido las expectativas, ya
que su implementacion ha sido a veces de alcance muy limitado (Grindle,
2012; Quintero, 2025).

Aunque tanto los nombramientos politicos o basados en la confianza como
los nombramientos por mérito tienen su funcion, los gobiernos democréti-
cos necesitan un enfoque equilibrado. El reto consiste en encontrar un
balance que garantice tanto la capacidad de respuesta politica como la
efectividad basada en la experiencia profesional (Pérez-Chiqués y Rubin,
2023). Los servicios civiles de administracién de personal pueden tender
hacia la inflexibilidad, dificultando los cambios de politicas y la imple-
mentacién o mejoras a programas; se pueden convertir poco responsivos
a los oficiales electos, y pueden convertirse en altamente burocraticos
e ineficientes. Ademas, pueden resultar en burocracias no representativas,
reflejando muchas de las brechas sociales del contexto donde son imple-
mentados (Gottfried, 1988). Por otro lado, el patronazgo generalizado, es
decir que permea amplios sectores del aparato burocratico o que llega hasta
los niveles operativos, se ha ligado a la corrupcion, a la ineficiencia guber-
namental, y se ha ligado también a la politizacién (Peters y Pierre, 2022).

Aunque la politizaciéon puede entenderse como un fenémeno méas amplio,
en el ambito de los recursos humanos, las practicas de patronazgo y la
politizacién estan estrechamente relacionadas, ya que el patronazgo puede
servir como una estrategia para la politizaciéon. Esto ocurre cuando se
recluta a personas con afiliaciones y preferencias politicas alineadas con
las de los lideres politicos. En contextos politizados, la trayectoria profe-
sional de los empleados publicos tiende a depender significativamente de
factores politicos (Quintero, 2025; Boring et al., 2018). En las burocracias
politizadas, por consiguiente, la capacidad de respuesta politica, el partidis-
mo, la ideologia o la lealtad son criterios preeminentes en la gestion de los
empleados publicos. Esto, aunque en realidad es un continuo, se contras-
ta usualmente con el ideal de las burocracias profesionalizadas donde el
mérito y las habilidades profesionales se consideran la base de las
decisiones de personal, como el reclutamiento y el despido (Boring et al.
2018). En América Latina, las practicas politizadas de recursos humanos
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son ampliamente utilizadas (Fuenzalida y Riccucci, 2019), y se han ligado
a instituciones débiles, asi como a retrocesos democraticos en la regién
(Story, Lotta y Tavares, 2023; Gonzélez-Vazquez, Nieto-Morales y Peeters,
2023). Por ejemplo, los gobiernos populistas (por ejemplo, de Trump en
Estados Unidos, Lépez-Obrador en México o Bolsonaro en Brasil) ya
tienden a tener un discurso de desconfianza hacia servicios civiles y los
burécratas profesionalizados, resultando en politicas que buscan debilitar
estas estructuras (Kellough, 2024; Peters y Pierre, 2022; Quintero, 2025).

Por ejemplo, Gonzalez-Vazquez, Nieto-Morales y Peeters (2023) muestran
como una administracién populista crea estructuras burocraticas parale-
las, las cuales llaman “paraburocracias”, que estdan disefiadas para ejecutar
la agenda politica del presidente, sin tener que superar los obstaculos que
encontraria en otras burocracias existentes, y sin requerir reformas, crean-
do “un nuevo camino para gobernar” (p. 5). Los autores se centran en una
paraburocracia en el contexto mexicano, los Servidores de la Nacion, cuya
fuerza laboral est4 reclutada exclusivamente de personas leales al partido y
al presidente, y que implementan politica social a nivel de calle. Los autores
destacan la baja autonomia de esta paraburocracia, su gran flexibilidad y
responsabilidades cambiantes, asi como la lealtad a la administracion,
como valor prioritario, sobre valores meritocraticos o profesionales.

Se han distinguido tres tipos principales de politizacién en la literatura:
(1) aquella que se enfoca en los aspectos politicos de la toma de deci-
siones de los empleados publicos, como el uso de la discrecion; (2) las
actividades politicas de los empleados publicos como ciudadanos, como
votar o involucrarse en campaifias politicas; y, por tltimo, (3) el control e
intervencién partidista sobre los empleados publicos (Rouban, 2012; Peters
et al., 2022). Por otro lado, la literatura de la BNC se ha centrado principal-
mente en los primeros dos tipos de politizacién: en los aspectos politicos
de la toma de decisiones por parte de los BNC (uso de su discrecién), los
BNC como formuladores de politicas, asi como en sus actividades politicas
como emprendedores de politicas o como objetores de politicas (Gofen et
al., 2024). Aunque la teoria de BNC se ha centrado en los roles politicos
de los burécratas como implementadores de politicas (primer tipo), las
actividades politicas de los BNC como ciudadanos, asi como el control
partidista sobre el trabajo de los BNC, han sido menos estudiadas (Gofen et
al., 2024). Este capitulo busca entender mejor el tercer tipo de politizacion:
el control e intervenciones politicas sobre los empleados publicos mediante
las politicas formales e informales de recursos humanos; importante dado
lo generalizado de estas practicas en muchas burocracias latinoamericanas,
y la creciente politizacién en otros paises y regiones (Peters y Pierre, 2022).
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Los resultados presentados en este capitulo amplian un analisis previo que
compara municipios mexicanos y burocracias estatales en Puerto Rico,
identificando practicas comunes de gestion de recursos humanos que
fomentan la politizaciéon de los BNC (Pérez-Chiqués, Gofen y Meza, 2022;
Pérez-Chiqués, 2022). En ambos contextos, el reclutamiento de los BNC
suele basarse en la afiliacion partidista, ya sea como unico criterio o com-
binado con méritos. En el caso de Puerto Rico, estas practicas se ejecutan
mediante estrategias informales que manipulan los sistemas formales del
servicio de carrera basado en el mérito. A menudo, el reclutamiento fun-
ciona como una recompensa por trabajo politico previo, convirtiendo a
los BNC en “agentes del partido” antes de asumir su rol como agentes del
Estado. Ademas, estas dinamicas incluyen condiciones laborales favorables
para afiliados al partido gobernante, exacerbando la politizacién mediante
ciclos politico-burocraticos y la alternancia, lo que genera inestabilidad
laboral y fortalece una identidad politica en los BNC por encima de su
identidad profesional (Toral, 2019; Pérez-Chiqués, Gofen y Meza, 2022).

El sistema de patronazgo también abarca practicas discriminatorias hacia
empleados no afiliados al partido o considerados de “confianza”, quienes
enfrentan acoso laboral y exclusion (Gofen, Meza y Pérez-Chiqués, 2022).
En ambos contextos, los BNC integran dimensiones politicas en su tra-
bajo, participando en actividades como la recaudaciéon de fondos para
partidos, la entrega de parte de sus salarios al partido, y la recopilacion de
informacion sobre opositores politicos. En casos extremos, también se les
vincula con la persecucién politica, incluyendo encarcelamientos y
torturas (Pérez-Chiqués y Meza, 2021). Asimismo, actiian como enlaces entre
partidos politicos y comunidades, organizan eventos electorales y
participan en el reclutamiento y evaluacion de empleados, reforzando con
ello la 16gica partidista en las instituciones publicas. Por otro lado, se identi-
ficé la presencia de otros grupos también ejerciendo control sobre procesos
clave de recursos humanos, como son los grupos del crimen organizado, y
los sindicatos.

Debido a la gran influencia que tienen los procesos de recursos humanos
sobre las condiciones laborales y el actuar de los BNC es importante
continuar examinando las politicas formales e informales de recursos hu-
manos a las que estan sujetos.
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Metodologia

Utilizo datos descriptivos de la Encuesta Nacional sobre los Recursos Hu-
manos en los Municipios 2022 (ENARHM, 2022) para caracterizar la expe-
riencia en cuanto a politicas de personal a nivel municipal. Esta encuesta
llevada a cabo en el marco del proyecto “Consolidacién de la corrupcion
en procesos subnacionales de politica publica,” forma parte del esfuerzo
para entender la consolidacién de la corrupcion en gobiernos locales en
México y otros contextos latinoamericanos del Norte y Sur Global (Puerto
Rico, Chile, y Brasil). La encuesta es parte de la tercera fase del proyecto de
investigacion, sustentado por los hallazgos previos del proyecto, asi como
de la literatura, sobre la centralidad de los procesos de recursos humanos
para la corrupcién (por ejemplo, Harris et al., 2023). En la primera fase
exploratoria, llevamos a cabo un total de 50 entrevistas a profundidad con
empleados y exempleados municipales, funcionarios electos, empresarios,
periodistas, y miembros de la sociedad civil, incluyendo personas involu-
cradas en esfuerzos anticorrupcion en dos ciudades mexicanas.

Las entrevistas abordaron los siguientes temas: Experiencias como em-
pleados publicos/contratistas (cémo ingresaron al servicio publico,
experiencias durante periodos electorales y cambios de administracion),
procesos de recursos humanos, efectos de los cambios electorales en la
fuerza laboral, aspectos politizados del trabajo de los empleados publicos,
influencia de los partidos politicos o actores externos en el trabajo guberna-
mental, y opiniones o experiencias relacionadas con la corrupcion.

De este trabajo cualitativo inicial, destacan como centrales los procesos
de recursos humanos para las redes de corrupciéon que se conforman
(Pérez-Chiqués y Meza, 2021), y, también como uno de los contrapesos
debilitados que contribuyen a la consolidacién de la corrupciéon (Meza
y Pérez-Chiqués, 2020). En la segunda etapa, se aplicaron encuestas a
empleados municipales en una de las ciudades (POS), y en la otra a la
poblacion en general (SOC), ademas de incorporar revisién de documentos.
Esta segunda etapa, precisamente en la encuesta a funcionarios publicos
municipales (N=946), confirmd que las practicas de recursos humanos men-
cionadas por las personas entrevistadas estaban generalizadas al menos en
este municipio. Por ejemplo, més de la mitad de los empleados municipales
en dicha ciudad respondieron estar “agradecidos al partido” por su trabajo.
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En lo que respecta a las redes de corrupcion, los criterios informales
para la administracién de personal reflejaban aspectos clave de como se
configuraba la corrupcién en estos contextos. Por ejemplo, en una de las ciu-
dades predominaba unared cimentada en la afiliacién y militancia a un parti-
do politico. Esto se manifestaba en procesos de contratacién basados en cri-
terios politico-partidistas y en empleados publicos que actuaban en funcion
de estos, favoreciendo a personas o comunidades alineadas con el partido
y participando en practicas como la compra de votos en esos municipios
(ver Pérez-Chiqués y Meza, 2021). Es decir, los empleados publicos muchas
veces ingresaban por ser agentes del partido previo a trabajar con el
municipio, y subsiguientemente actuaban de esta manera -esa era la expec-
tativa- lo cual era sustentado por los incentivos.

Con el fin de profundizar sobre estos hallazgos iniciales, y los resumidos
en la secciéon anterior, se diseni6 y realizé la Encuesta Nacional sobre los
Recursos Humanos en los Municipios 2022 (ENARHM, 2022). En
Meéxico se cuenta con muy poca informacion sobre los procesos de recursos
humanos a nivel municipal, y parte de los objetivos de realizar la encues-
ta era contribuir a generar un panorama méas completo sobre las practi-
cas de contratacion, gestiéon y administracién del personal en este nivel
de gobierno. La encuesta aborda temas como los procesos formales de
recursos humanos, por ejemplo, la existencia de oficinas de recursos hu-
manos, de concursos para puestos, de descripciones de puesto, de procesos
de evaluacion. Aborda también practicas informales que estan operando,
como son los criterios que pesan sobre procesos de seleccién y ascenso,
basados en la experiencia de las personas encuestadas. Ademas, pregunta
directamente sobre algunas de estas practicas, como lo son: la herencia y
la venta de plazas; la existencia de “aviadores” o personas que no acuden
a trabajar, pero devengan un salario; sobre las personas o grupos externos
o internos al municipio que ejercen control o influencia sobre procesos de
recursos humanos; y sobre las practicas asociadas a un cambio de gobierno
(alternancia), entre otros.

Como parte del proceso, se integré un directorio con mas de 10 mil regis-
tros de empleados municipales en México derivados de fuentes publicas.
La encuesta fue enviada directamente a estos correos y se enviaron correos
de seguimiento. También se establecié una estrategia utilizando las redes
sociales. Sin embargo, la encuesta obtuvo 504 respuestas, con una tasa de
respuesta de 4,6 %. De los municipios, 29 de 33 entidades federativas en
México estan representados en la muestra (no contamos con respuestas
de Campeche, San Luis Potosi y Tlaxcala). La mayoria de las respuestas
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provienen de hombres y mujeres con estudios de licenciatura que actual-
mente trabajan en un municipio, se identifican como personal de confianza,
cuentan con una experiencia laboral en ese cargo de entre 1y 6 afios, y per-
ciben un ingreso mensual que varia entre 1y 30 mil pesos. El 89,0 % de los
que respondieron la encuesta se encuentra laborando actualmente en algan
municipio, mientras que un 11% son exempleados municipales.

Aunque los resultados estdn agregados y no hay manera de distinguir a
los empleados que son BNC de los que no lo son, la encuesta arroja
datos importantes, aunque no generalizables, sobre el contexto de politi-
cas de personal a nivel municipal. Para los fines de esta investigacion, se
considera a los municipios como organizaciones de nivel de calle, dado que
estan directamente involucrados en la provisién de servicios a la poblacion
y cuentan con una alta proporciéon de empleados dedicados a atender
directamente a la ciudadania.

Control e intervenciones politicas sobre los empleados publi-
cos municipales a través de practicas de recursos humanos

Esta seccién captura la perspectiva de los empleados municipales sobre
las politicas de recursos humanos a las cuales estdan sujetos, asi como las
practicas que prevalecen en sus organizaciones. El analisis muestra que
las practicas de recursos humanos en los municipios mexicanos estan
caracterizadas por dinamicas en las que la afiliacién politica, las relaciones
familiares, y otras conexiones personales juegan un papel determinante
en la gestién de los empleados publicos. Los resultados también eviden-
cian una notable inestabilidad para los empleados municipales, siendo los
cambios de gobierno factores clave que determinan su continuidad o
desvinculacién del servicio publico municipal.

Falta de profesionalizacion del personal y politizacion de los recursos hu-
manos como problemas principales en el manejo de personal municipal

La Figura 1. muestra los problemas mdés urgentes que enfrentan los
municipios en la gestiéon de recursos humanos, segin las personas en-
cuestadas. Sobre la mitad de las personas encuestadas indican que la falta
de profesionalizacién del personal (53,4 %) y la falta de personal califica-
do (52,0 %) estan entre los problemas principales de manejo de personal
municipal. E1 39,7 % de las personas encuestadas sefnala la politizacién de los
recursos humanos comounodelosproblemasprincipalesdel area derecursos
humanos municipal. También identifican la insuficiencia presupuestal
como uno de los mayores retos.
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Figura 1. Problemas mas urgentes que enfrenta el municipio en la gestiéon de
recursos humanos

Falta de profesionalizacién del personal 53,4
Falta de personal calificado 52
Asignacion presupuestaria insuficiente 43,3

Politizacién de los recursos humanos 39,7

El personal incumple funciones 29,6

Intereses de actores externos 28,8
Negociaciones con el sindicato de municipio 26

Incumplimiento de las normas y reglamentos .. ———— 20,6
Alta rotacién de personal s —————— 19,2
Faltan mecanismos para reportar faltas —m——11,1

B

Otro e 6
Sin respuesta mm 2,6

0 10 20 30 40 50 60

Fuente: ENARHM, 2022.

Las personas que anadieron informacién sobre sus respuestas
mencionaron que el compadrazgo, las relaciones de amistad y los compro-
misos de campana dictan la designacion de puestos, en lugar de la experien-
cia o el mérito. Como escribié una de las personas encuestadas, “las nuevas
administraciones que llegan meten a gente sin perfil, si estudios, inclusive
hasta con antecedentes penales, porque son amigos, o conocidos, o por
compromisos de partido y entra cada persona que solo llegan a provocar
caos.” Otras personas indicaron la falta de servicio civil de carrera como
parte de los problemas.

Entrada al servicio municipal

Los procesos de entrada al servicio publico son considerados en la
literatura entre los més consecuentes en cuanto a temas de capacidades,
profesionalizacién, y también politizacién: ¢en base a cuales criterios,
formales e informales, se estan seleccionando? Por ejemplo, estudios
realizados en municipios de México sugieren que el establecer una
seleccion de personal basada en el mérito previene la corrupcién
(Nieto-Morales y Rios, 2022). Por otro lado, se ha visto, en el caso de
los municipios mexicanos que el tema de la lealtad es uno central en los
procesos de contratacién, y que esta lealtad tiene fuerza y consecuencia
sobre los comportamientos de las personas (Pérez-Chiqués y Meza, 2021); es
decir, las personas se ven envueltas en las dinamicas de reciprocidad
caracteristicas del patronazgo. En este caso vemos que el factor de
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conexiones politicas, de relaciones familiares y de amistad, y de
trabajo previo politico son criterios importantes utilizados en los procesos
de contratacién.

En la Figura 2. vemos que los procesos de contrataciéon y de recursos
humanos en general, si bien son particularizados, incorporan también
criterios como cumplir con los requisitos del trabajo o el curriculum.

Las personas encuestadas indicaron que una de las razones princi-
pales por la cual las personas son contratadas en su municipio es por
“conexiones politicas o partidistas” (49.6%), mientras que 20.8% in-
dic6é que por relaciones familiares o de amistad. Un 18.8% indica que las
contrataciones se deben al “compromiso de alguna autoridad con relacién
a la persona contratada.” El 27.8% indic6 que frecuentemente o muy fre-
cuentemente se solicita estar afiliada al partido que gobierna para poder
laborar en el municipio. Esto es indicativo de un ambiente donde la politica
partidista es un criterio principal. Las contrataciones por relaciones famili-
ares o de amistad, asi como la relacién con el sindicato, indica la presencia
de otros tipos de particularismos en los procesos de contratacion.

Figura 2. Razones por las cuales las personas son contratadas en el municipio

Conexiones politicas o partidistas 49,6

Cumpli6 con los requisitos del trabajo 29

Relaciones familiares o de amistad  m— — — 19,4
Compromiso de alguna autoridad”  m——.— —— ——— 18,8
Conocia a un funcionario e ———— 17,7
Relacion con el sindicato  m— 9,1
Rendimiento en los exdmenes de ingreso  pm 6,7
Sin respuesta  p— 6,5
Otro mm1,2
0 10 20 30 40 50 60

B Frecuencia

* Compromiso de alguna autoridad con relacién a la persona contratada.

Fuente: ENARHM, 2022.
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Por otro lado, hay indicacién de criterios basados en el mérito que también
figuran entre los mencionados como considerados en los procesos de con-

tratacién por las personas encuestadas: un 29% indic6 que se contrata en
base a cumplir con los requisitos del trabajo, 19.4% indic6 que se debe a
un buen curriculo y 6.7% indicé que por el rendimiento en los exdmenes de

ingreso. Esto puede indicar la coexistencia de criterios de mérito y particu-

laristas, como explica una persona encuestada, “Si bien el CV es necesario,
las conexiones con el Partido y conocidos es mas importante.”

Figura 3. Proceso de seleccion y contratacion en el municipio de las

personas encuestadas

Evaluacién de curriculum vitae 58,1
Entrevistas individuales 52,4
Examen(es) de conocimientos 25,6
Eleccién inmediata de un superior” 23,8
Examen psicometrico 23,4
Entrevista panel  m—13 9
Otro  me— 6
Sin Respuesta  mmmmmm 4,8
Examen de oposicién s 4
0 10 20 30 40 50 60 70
*Elecciéon inmediata de un superior sin pasar por proceso de seleccion.
Fuente: ENARHM, 2022.
Figura 4. Medio mediante el cual se enter6 del dltimo puesto ocupado
Un funcionario(a) municipal me invit6 a colaborar 44,4
Por un conocido(a) que trabaja en el municipio . ——— 18,8
Otro  —— 12,1
Algtin miembro de un partido politico  m— 9,7
Sin respuesta  m—, 2
Sitio web del gobierno municipal wm3,4
Bolsas de trabajo externas mm3
Por un familiar que trabaja en el municipio =1,6
Por el sindicato 10,8
Sitio web del gobierno estatal 10,8
Porta de obligaciones de transparencia 10,2
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Fuente: ENARHM, 2022.
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En los filtros utilizados para la seleccion y contratacién en el municipio,
una mayoria de las personas reportan haber pasado por la evaluacion del
curriculum vitae y/o por entrevistas individuales. Un 23.8% fueron seleccio-
nadas en base a la decisién de un superior. La Figura 3 muestra la variedad
de filtros que respondieron las personas encuestadas sobre su proceso de
seleccion y contratacién en el municipio.

Aunque podria parecer contraintuitivo la coexistencia de la utilizacién de
criterios basados en conexiones personales o politicas y el criterio basado
en el mérito, podria estar indicando una valoracién de ambos criterios, per-
sonas conocidas, pero con la preparacion requerida. Por otro lado, 62.3%
respondieron que muy frecuentemente o frecuentemente el personal que
se contrata participé en la campana politica del presidente municipal en
turno. Esto es indicativo de que el trabajo politico previo es un factor im-
portante considerado en los procesos de contrataciéon municipal.

La importancia de las conexiones es también evidente en la manera en que
las personas encuestadas se enteraron del dltimo puesto que ocuparon.
Como muestra la Figura 4, un 44.4% de las personas respondieron que
fueron invitadas a colaborar por un funcionario municipal, mientras que
un 18.8% indic6 que se enteré por un conocido que trabaja en el municipio.
Aproximadamente un 10% de las personas indicaron que se enteraron del
puesto por personas del partido.

Ascensos: Mezcla de mérito y conexiones

Otros procesos claves en la administracién de recursos humanos, y
determinantes para que una logica de mérito o particularista impere, son
los procesos de evaluacién y ascensos: ¢en qué criterios se basan estas
decisiones? Aunque se observan criterios de mérito en las decisiones
de ascenso, como tomar en cuenta el desempefio y la experiencia, estos
coexisten con una fuerte influencia de factores particularistas, donde las
conexiones personales y politicas juegan un papel principal. Al igual que en
los procesos de contratacion, la coexistencia de los criterios particularistas
y criterios basados en el mérito podrian estar indicando que se consideran
importantes ambos.

Entre las razones seleccionadas como muy importantes para el ascenso
laboral se encuentran criterios relacionados al mérito, como el desempefio
laboral en el cargo actual (35,9%), afios de experiencia en el sector publico
(24,8%) y la formacion académica (31,2%). Por otro lado, entre los criterios
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particularistas considerados como muy importantes se encuentran: la ayu-
da de un politico o alguien con vinculos politicos (32,3 %), la ayuda de un
funcionario(a) dentro del municipio (25 %), la ayuda de familiares, amigos
y otros contactos personales dentro del sector publico (24,8 %).

Bajas de personal: inestabilidad laboral a causa de cambios de
administracién municipal, sea o no del mismo partido

Los resultados muestran una gran inestabilidad para los empleados
municipales, con los cambios de gobiernos como puntos criticos determi-
nantes de su permanencia o salida del servicio pablico municipal; esto es
consistente con los ciclos politico-burocraticos observados en otros con-
textos (por ejemplo, Toral, 2019). Como muestra la Figura 5, el 80,9 % de
las personas encuestadas indicé que era muy probable o algo probable que
perdieran su trabajo en el siguiente cambio de gobierno.

Figura 5. Probabilidad de perder su trabajo debido a un cambio de gobierno

Muy probable 46,4
Algo probable 34,5
No muy probable  m———— 10,9
Sin respuesta  p—4,8
Nada probable  mmm3 4

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Fuente: ENARHM, 2022.

De igual manera, 60,8% de los encuestados indica que las razones princi-
pales por las que alguien es despedido de su puesto se deben a un cambio
de gobierno, seguido de ser decisién de sus superiores (60,5%). Un cambio
de administracién municipal, sea o no del mismo partido, lleva a la mayoria
de las bajas del personal del municipio.

Al preguntarles sobre el porcentaje del personal que se renueva en un
cambio de gobierno, de acuerdo con su experiencia, el 27,2 % indicé que
hasta la mitad (del 26 al 50 %), mientras que el 24,2 % indic6 que hasta una
cuarta parte (del 0 al 25 %). El 16,3 % indic6 que la mayoria (del 51% al 75
%)y el 12,1 % indicé que la gran mayoria (més del 75 %). El efecto de estas
variaciones se debe estudiar en mayor detalle.
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Las experiencias recurrentes de favoritismo y discriminaciéon contribuyen
a solidificar las identidades politicas de los empleados y a establecer una
l6gica politizada en la administracién municipal (Pérez-Chiqués y Rubin,
2023). Por otro lado, estos resultados sugieren una gran vulnerabilidad del
personal, la cual puede ser facilmente explotada por diferentes actores para
influenciar decisiones o coaccionar a los empleados de cualquier modo
(Oliveros, 2013). Finalmente, se identificaron practicas patrimonialistas
como la venta y herencia de plazas, con un 19,6 % de las personas encuesta-
das indicando la existencia de estas practicas en sus municipios. Estas
practicas, muy poco estudiadas, estin asociadas mayormente a los
sindicatos publicos, y estan sistematizadas y normalizadas en ciertos
sectores de la administracién publica mexicana, como el sector salud y
educacioén (Estrada, 2015).

En su conjunto, los resultados presentados en esta seccion evidencian que
la seleccion, promocion y separacion de los empleados municipales estan
marcadas por una dependencia critica de conexiones politicas y personales,
reflejando un patrén claro de particularismo.

El anélisis de los patrones de administracién de recursos humanos en
contextos politizados nos proporciona una comprensiéon mas profunda de
los sistemas de incentivos a los cuales estan sujetos los burdcratas a nivel de
calle. Estos patrones no solo revelan las practicas particularistas y politiza-
das que prevalecen en ciertos entornos, sino que también nos permiten
explorar preguntas fundamentales sobre la naturaleza del servicio publico
en estos contextos.

Examinar estas practicas de manera contextualizada nos ayuda a
responder preguntas clave: ¢A quién responden realmente los burécratas pu-
blicos? ¢A quién se deben en tltima instancia? ¢Responden al partido politi-
co que los apoy6 o a la agencia gubernamental que los emplea? ¢Se deben al
publico en general, representando los intereses del pueblo? ;O estan mas
comprometidos con los principios y la ética de su grupo profesional?
Entender estos factores es crucial para desentrafiar la complejidad de su
comportamiento y desempefio en la implementacién de politicas publicas.

Discusion y conclusion
La evidencia sugiere que la influencia de la politica partidista en los BNC,

asi como los roles politicos que asumen, presenta una complejidad mayor
de la que se refleja en la teoria existente sobre estos actores. En contextos
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politizados, segiin Gofen et al. (2024), el papel de los BNC como agentes
politizados o como agentes de partidos politicos es mas evidente y requiere
una comprensiéon mas profunda.

Pero ¢qué significa que un BNC sea un agente politico? Esto quiere de-
cir que su sistema de incentivos no es el que estd formalmente definido
en las leyes y reglamentos que regulan su empleo, sino que hay factores
extraoficiales o informales que interacttian o desplazan parcial o totalmente a
estos. De manera mas concreta, podemos pensar en algunos ejemplos que
nos brinda la literatura para entender las repercusiones de esta politizacion.
Por ejemplo, en el caso de Puerto Rico, vemos cémo los trabajadores
sociales, reclutados y manejados en base a su afiliacion politica (real o
percibida) se involucran (voluntaria o involuntariamente) en trabajo
politico, y como son coaccionados para seguir 6rdenes politicas que son
contrarias a su profesién (ver Pérez-Chiqués, 2022). A pesar de contar con
estudios de licenciatura o maestria en trabajo social y estar debidamente
licenciados por el Estado, estos profesionales se ven sometidos a criterios
politico-partidistas que determinan su contratacién, promocién, despido y
condiciones de trabajo, tales como ser considerados ‘de confianza’ o perder
dicha ‘confianza’, lo que se traduce en condiciones laborales favorables o
desfavorables, respectivamente. En México, el caso de los Servidores de
la Nacion nos da otro ejemplo de empleados que son reclutados con base
en su trabajo politico previo o lealtad politica y que, ademas, constituyen
un contingente de BNC que fungen como agentes politicos de la adminis-
tracion presidencial (Gonzalez-Vazquez et al., 2023).

Estudios sobre patronazgo generalizado muestran cémo los em-
pleados publicos, incluidos los BNC, se ven obligados o requeridos a
realizar trabajo politico, son contratados en funcién de su trabajo politico
previo o se politizan en funcién de los incentivos a los que estan sujetos
tras su ingreso al servicio publico (Gofen et al., 2024; ver, Oliveros, 2016;
Pérez-Chiqués y Rubin, 2023). No obstante, la politizaciéon no es la tnica
préctica particularista que se ve reflejada en los procesos de recursos hu-
manos. Otro tipo comun de particularismo, presente en la region y evidente
en las practicas de recursos humanos en el sector publico, es el basado en
lazos familiares o de amistad, o nepotismo, el cual ha sido un tema menos
explorado en la literatura de administracion publica. Es crucial compren-
der las consecuencias que estos diferentes tipos de particularismo pueden
tener. Por ejemplo, Harris et al. (2023) en su investigacion en paises afri-
canos y asidticos, muestran cémo el tipo de corrupcién en que se involu-
cran esta relacionado con el criterio utilizado para su entrada al servicio
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publico: los empleados reclutados basado en conexiones familiares tendian
a participar més en actos de corrupcién para enriquecerse, mientras que
los empleados contratados por conexiones politicas se involucraban mas en
corrupcion para favorecer al partido. Dada la importancia de las conexiones,
nosoloenMéxico, sinoenel contextolatinoamericano, esimportante explorar
estas variaciones.

En estos entornos, el rol de los BNC como actores politicos, como agentes
politizados, como agentes de partidos politicos, o como agentes al servicio
de un lider politico es mas evidente y requiere una mayor comprension:
¢cémo se manifiesta la discrecionalidad de los BNC en estos entornos?
¢Coémo influye la politica partidista en el comportamiento y desempeno de
los BNC? ¢Qué roles politicos desempeiian los BNC y como afectan estos
roles su trabajo y, en tltima instancia, la implementacién de politicas?

Estas practicas de exclusion e inclusiéon (Scott, 1972) tienen importantes
repercusiones en términos de desigualdad que deben ser examinadas de
manera contextual y profunda. En la region latinoamericana marcada por
amplias desigualdades sociales, es importante analizar el tipo de particu-
larismo que impera en un determinado contexto ya que puede determinar
quién tiene o no acceso a un empleo publico, y los incentivos que enfrentan
quienes ingresan al servicio publico pueden influir significativamente en la
calidad de la atencién al pablico. Estas dinamicas reflejan quienes detentan
el poder: ¢quiénes se ven beneficiados o atendidos por tener acceso basado
en las conexiones predominantes en ese contexto? ¢Cudl es el perfil de las
personas que logran ingresar al servicio publico? ¢Qué logicas dominan su
empleo y cuales son las practicas e instituciones informales a las que estan
sujetos y a las que responden? Este acercamiento no solo contribuiria a en-
tender de manera mas profunda las condiciones laborales de los BNC, sino
que también ampliaria la agenda de investigacion sobre la burocracia a
nivel de calle en el contexto latinoamericano, arrojando luz sobre cémo las
dindmicas formales e informales de administracién de recursos humanos
moldean las relaciones de poder, el acceso a recursos y la prestacion de
servicios publicos.
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BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLEY LA
CO-PRODUCCION DE LA INFORMALIDAD
EN LA ERRADICACION DE
ASENTAMIENTOS INFORMALES

Valentina Abufhele

Introduccion

El Campamento Las Flores?? est4 ubicado en una comuna de bajos ingresos,
en la periferia sur de la Region Metropolitana de Santiago de Chile. De
acuerdo con informacioén del gobierno, en el afio 2017 el campamento
Las Flores era uno de los asentamientos informales mas antiguos y nu-
merosos de la ciudad, siendo catalogado por el Servicio de Vivienda y
Urbanismo Metropolitano (SERVIU Metropolitano) como un campamento
emblematico de Santiago.

Para ese entonces, el campamento se encontraba en proceso de “cierre”.
Esto consiste en la entrega de una solucién habitacional a las familias y la

» Para resguardar la confidencialidad de los datos, los asentamientos informales,
comunas y entrevistados participantes de la investigacién han sido anonimizados.
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recuperacién del territorio donde estd emplazado el campamento, con el
fin de destinarlo a obras publicas. Los comités de vivienda?* en Las Flores
se encontraban en proceso de postulacion al subsidio habitacional para
sectores vulnerables con el fin de construir un proyecto de vivienda en el
mismo terreno donde estaba ubicado el asentamiento.

Los procedimientos gubernamentales definidos para la identificacion
y asignaciéon de subsidios habitacionales estan altamente estandariza-
dos en la politica habitacional chilena. Sin embargo, la operacién del
ProgramaNacionalde Campamentos “enterreno” esnormalmentemascadtica:
dependiendo de los contextos y condiciones de intervenciéon, los
procedimientos gubernamentales no necesariamente se implementan tal
como estan disenados.

La politica habitacional para sectores vulnerables, regulada por el
Decreto Supremo N° 49 (D.S. 49), consiste en la provision de subsidios a la
demanda destinado a la adquisicién o construcciéon de una vivienda. En
este modelo, la construccién es responsabilidad de proveedores privados,
mientras el financiamiento proviene de un ahorro del postulante y un
subsidio focalizado del Estado. El D.S. 49 esta dirigido s6lo a grupos de
poblacién que el Estado considera que requieren asistencia. El grupo
objetivo son aquellos que pertenecen al 40% mas vulnerable del pais.
Los postulantes beneficiados obtienen una vivienda en propiedad.

El subsidio focalizado a la demanda requiere la identificacion de los suje-
tos que pertenecen a la poblacién “objetivo” del programa. Para acceder al
subsidio habitacional, los postulantes deben cumplir con un conjun-
to de criterios de admisibilidad. Con el fin de focalizar, actualmente se
emplea una ficha de caracterizacion socioeconémica — el Registro Social de
Hogares (RSH) — una técnica de comprobacién de medios que permite
asignar un porcentaje de vulnerabilidad a cada hogar. Esta técnica permite
distinguir a aquella poblacién “merecedora” del subsidio estatal de aquellos
“nomerecedores” de asistencia (Rojas, 2019). Adicionalmente, el subsidio fo-
calizado funciona a través de la condicionalidad moral y econémica (Spicker,
2005). El Estado asiste inicamente a aquellas familias que estan dispuestas a
ayudarse a si mismas y que retinen el ahorro requerido para complemen-
tar el subsidio del gobierno. Es decir, ademas de los requisitos administra-

24 Un comité de vivienda es una organizacién sin fines de lucro, requerida por
la politica habitacional chilena, para acceder al financiamiento y gestionar la
construccién, adquisicién o mejora de viviendas para sus miembros.
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tivos de admisibilidad en el programa, la condicionalidad funciona como
mecanismo de disciplinamiento de la poblacion.

Por dltimo, la focalizacion de subsidios habitacionales a familias
residentes en asentamientos informales impone un requisito adicional. El
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (MINVU), a través de su Programa de
Campamentos, realiza periédicamente catastros de asentamientos infor-
males. Estos cumplen un doble propésito: por un lado, proporcionan una
fotografia del estado de poblamiento informal, contabilizando la cantidad
de campamentos en el pais y de poblacion residiendo en estos. Por otro
lado, permiten identificar a los beneficiarios potenciales del Programa.
Es decir, para ser beneficiarios del subsidio, los residentes de campamen-
tos deben estar registrados en el catastro de campamentos més reciente.
El propésito de este requisito es asegurar la asignacién de subsidios con
base en un orden de prelaciéon. Los nuevos residentes de asentamientos
informales — no incluidos en el dltimo catastro — no estan habilitados para
ser beneficiarios del Programa. Asi, los catastros funcionan como criterio
adicional de focalizacién de la poblacién objetivo, especificamente para
postular al subsidio a través del Programa de Campamentos.

A pesar de la estandarizacién de los requisitos de admisibilidad, la
implementacién de la politica en terreno enfrenta un conjunto de obstacu-
los. Uno de estos es la dificultad de “cerrar” los campamentos y destinar
el terreno ocupado a nuevos usos. El cierre definitivo de los campamentos
requiere erradicar a todos los hogares residentes. Sin embargo, un gran
numero de hogares no cumplen con los criterios de admisibilidad para ser
beneficiarios del subsidio. Esta dificultad y su resolucién recaen, princi-
palmente, en los funcionarios del Estado a cargo de la implementacién del
Programa de Campamentos.

La literatura sobre asentamientos informales es de larga data. Sin embar-
go, escasa atencion ha recibido la implementacion del Programa de Cam-
pamentos en terreno. De hecho, la indagacion respecto del rol del Estado
en la informalidad urbana es relativamente reciente. En Chile, un conjun-
to de estudios propone que la informalidad urbana responde a la falta de
regulacion del Estado y a politicas de vivienda insuficientes, que no logran
satisfacer la demanda habitacional (L6épez-Morales, 2018; Contreras, 2015;
Contreras et al., 2019). Una perspectiva alternativa, analiza la contribu-
cion activa del Estado y las politicas habitacionales en la reproduccién
de asentamientos informales. Estos estudios enfatizan las orientaciones
de la politica y programas publicos, las técnicas e instrumentos utilizados
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para intervenir, y sus efectos en la ciudad y los sujetos (Valenzuela, 2022;
Abufhele, 2024). A pesar del reconocimiento de la relevancia del Estado, el
rol de las burocracias de nivel de calle (BNC en adelante) en la ejecucion
de politicas habitacionales en asentamientos informales, ha sido
escasamente investigado.

Este capitulo contribuye al didlogo entre las teorias sobre informalidad
urbana y las BNC. Con este fin, se analiza el proceso de implementacion
de la Politica Habitacional para sectores vulnerables en el Campamen-
to Las Flores. El andlisis esta basado en una investigacion cualitativa y
multimétodos, realizada entre 2015 y 2018. Esta incluy6 analisis docu-
mental, entrevistas semiestructuradas y observaciones etnograficas de la
interaccion entre funcionarios del Estado y residentes del campamento du-
rante el proceso de asignacion de subsidios y cierre definitivo del asentam-
iento.

Los resultados muestran las resistencias de los residentes de
asentamientos informales alas técnicas de focalizacion del Estado, ylaimple-
mentaciéondeadaptacionesdiscrecionalesdelos procedimientos delapolitica
habitacional por parte de los funcionarios de gobierno. Con el objeti-
vo de formalizar el espacio urbano, los funcionarios deben flexibilizar
e informalizar procedimientos que, en el disefio de la politica, se encuen-
tran codificados y estandarizados. Estas tensiones y brechas entre disefo e
implementacién son resueltas por burdcratas a nivel de calle. Este capitulo
abre la discusion sobre el rol de las BNC en el contexto latinoamericano,
caracterizado por altos niveles de informalidad habitacional y sistemas de
proteccion social incipientes o insuficientes, en los cuales el derecho a la
vivienda no se encuentra garantizado (Abufhele y Angelcos, 2023). Ante la
escasez de recursos publicos y politicas altamente focalizadas en los sec-
tores vulnerables, las decisiones de asignacién de recursos que realizan los
funcionarios cumplen una funcién central en el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion.

Informalidad y burocracias de nivel de calle

El poblamiento informal es un fenémeno ampliamente extendido en las
ciudades de América Latina. Desde su emergencia como fenémeno de
interés publico, ha sido objeto de investigacion desde muiltiples enfoques
y perspectivas tedricas. Un primer enfoque explico la informalidad como
resultado de la pobreza, extendida en las ciudades latinoamericanas a prin-
cipios del S. XX y que se hace visible en las periferias e intersticios urbanos
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producto de las migraciones campo-ciudad (Fischer, 2014). La teoria de
la marginalidad, durante los afios 60 y 70, interpret6 los asentamientos
informales como disfunciones urbanas, al margen de la “formalidad”, y pro-
ductodeladesadaptaciéon delos “marginales” respecto delasnormasyvalores
sociales predominantes (Vekemans y Venegas, 1966). A pesar de las
criticas a la teoria de la marginalidad (Perlman, 1976; 2014), ésta tendra
importantes repercusiones en la explicacién del poblamiento informal
desde entonces. Enfoques mas recientes, sobre la “nueva pobreza urbana”
y la “vulnerabilidad social”, tienden a reproducir los supuestos, amplia-
mente extendidos, que proponen que la informalidad es una practica de
supervivencia que se produce al margen de procesos econémicos y politicos
“formales” (de la Rocha et al., 2004; Fischer et al., 2014).

En respuesta a las explicaciones culturalistas de la informalidad,
durante los afios 80, el enfoque de las economias subterraneas (underground
economies) (Portes and Sassen-Koob, 1987; Portes, et al.,, 1989),
propone que la informalidad econémica no es una respuesta a estrategias de
supervivencia, sino producto de relaciones de produccién capitalista,
caracterizadas por la imbricacién entre circuitos de economias formales
e informales. Desdibujando la dicotomia entre practicas informales y
formales, estos autores postulan que la informalidad se encuentra
estructuralmente entrelazada a la economia formal.

En Chile, enfoques mas recientes analizan los factores estructurales —
econoémicos, politicos o institucionales — que obstaculizan el acceso de los
sectores populares a los mercados formales de vivienda (Lépez-Morales,
2018; Contreras, 2015; Contreras et al., 2019). Asi, la habitacién informal
constituiria una alternativa de habitacién més econémica y menos abusi-
va (Contreras et al., 2015; Contreras et al., 2019). Desde esta perspectiva,
centrada en la exclusion de los sectores populares, el Estado es responsable
de su inaccién o falta de regulaciéon del mercado de suelo y de la inefi-
cacia de la politica habitacional para proveer de vivienda a la poblacion
vulnerable. No obstante, laimplementacion dela politicano es el foco especial
de atencion.

Una tercera linea de indagacion relevante en América Latina interpreta la
informalidad a partir de las practicas politicas de los sectores populares.
Esta propone que la informalidad es resultado de acciones colectivas y
demandas reivindicativas por el derecho a la vivienda y la ciudad. Desde
este enfoque, la informalidad es un repertorio de accién a la vez que una
practica desde la cual emergen actores y subjetividades politicas (Holston,
2008; Caldeira, 2017; Espinoza, 1998; Garcés, 2002; Cortés, 2014).
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En este recorrido, el rol del Estado y las politicas sociales en la produccion
de la informalidad urbana han sido sélo recientemente estudiados. Esto
contrasta con la amplia produccién académica, principalmente desde los
estudios urbanos, que afirma el rol central que juega el Estado, a través
de politicas urbanas y habitacionales, en la produccién del espacio, en la
construccién de ciudades segregadas y barrios periféricos donde se
concentra la poblacién de bajos ingresos (Hidalgo, 2019; Ducci, 1997;
Sabatini, 2000; Sabatini et al., 2001; Sabatini, et al, 2013; Rasse et al., 2021;
Rodriguez y Sugranyes, 2005).

En contraste, la perspectiva de la informalidad urbana (Roy y Alsayyad,
2004) analiza las interacciones entre légicas formales e informales en pro-
cesos de urbanizacion en diversas ciudades del denominado sur global. A
diferencia de enfoques previos, esta perspectiva instala en la discusion el
rol del Estado. De acuerdo con Roy (2005), la informalidad es la expresion
del poder soberano del Estado sobre la regulacion, esto es, la capacidad de
determinar qué es informal y qué no, y sancionar qué es legal e ilegal (Roy,
2005, p. 149). Este argumento cuestiona la idea, ampliamente asentada, de
que la informalidad se produce al margen de regulacion del Estado. Esta
perspectiva postula que, si bien la informalidad es una practica transver-
sal a los grupos sociales, el Estado actua diferencialmente ante practicas
informales de distintas clases sociales o grupos étnicos (Roy, 2005; Roy y
Alsayyad, 2004).

En didlogo con la teoria de la informalidad urbana, estudios recientes
analizan la contribucién activa del Estado a procesos de urbanizacién in-
formal (Fischer, 2014; Wigle, 2014; Zeiderman, 2016; Abufhele, 2024). En
Chile, estos estudios muestran la influencia de las politicas habitacionales
en la persistencia de los asentamientos y como las practicas informales son
una respuesta a las técnicas e instrumentos de intervencioén del Estado. Es-
tos estudios argumentan que la informalidad responde a la falta de cobertu-
ray a la generacion de expectativas incumplidas de la politica habitacional
(Valenzuela, 2022); o se mudan transitoriamente a los campamentos a la
espera de la politica habitacional, que supuestamente prioriza los campa-
mentos antes que los allegados (Abufhele, 2024).

Si bien estos estudios analizan las respuestas de los sectores populares
frente a la politica habitacional, una dimensién menos desarrollada de
los procesos de intervenciéon del Estado en asentamientos informales son
las interacciones entre funcionarios del Estado y residentes “informales”.
Es decir, existe escaso conocimiento respecto de cémo los
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funcionarios del Estado implementan las politicas y programas
habitacionales “en terreno” y como enfrentan los dilemas de la intervencién
en asentamientos informales.

Tal como indican los editores en la introduccion de este libro, la literatura
sobre BNC propone que las politicas publicas se materializan en encuentros
cotidianos entre funcionarios que representan al Estado y los ciudadanos.
En dichos encuentros, el disefio de las politicas publicas, y sus definiciones
de objetivos, beneficiarios, técnicas e instrumentos se ponen en juego,
revelando las brechas y tensiones entre disefio y ejecucion. Durante pro-
cesos de implementacién de politicas, son los BNC quienes deben mediar
entre el Estado y los ciudadanos. Asi, enfrentados a tensiones o resistencias
que emergen en procesos de ejecucion, son los funcionarios quienes deben
deliberar c6mo aplicar los procedimientos y reglas formales a
casos individuales.

Asimismo, estudios previos indican que, en tanto mediadores de la politi-
ca publica, los BNC cumplen la funcién de implementar mecanismos de
focalizacién social, determinando asi el acceso de los ciudadanos a los
derechos, bienes o servicios definidos en los programas publicos.
Sin embargo, las decisiones sobre asignacién de beneficios publicos que
realizan los funcionarios son resultado de un proceso complejo que conlle-
va tensiones y resistencias. Esto es particularmente relevante en el contexto
latinoamericano, caracterizado por la escasez de recursos publicos y politi-
ca social focalizada, como es el caso chileno.

Investigacion previa sobre la implementacién de politicas habitacionales
en campamentos muestra los efectos de los mecanismos de focalizacion so-
cial en la poblacién beneficiaria, destacando el aumento de la competencia
entre postulantes, la reduccién de la participacion ciudadana y la accién
colectiva, y la erosién de la cohesién social (Posner, 2012; Ozler, 2012). Sin
embargo, las resistencias a los mecanismos de focalizacion de las politicas
habitacionales han sido escasamente estudiadas.

Otro aspecto relevante de la implementacion de politicas habitacionales y
urbanas en asentamientos informales es que, en su mayoria, los encuentros
publicos entre funcionarios del Estado y residentes ocurren en terreno, a
diferencia de las interacciones entre el Estado y potenciales beneficiarios
que ocurren en las oficinas estatales (Auyero, 2011; Rojas, 2019). A través
de la ocupacién informal de terrenos, los residentes hacen visible y legi-
ble al Estado su necesidad habitacional, desencadenando procesos de in-
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tervencién en el territorio por parte de instituciones publicas o privadas
(Abufhele, 2024).

El predicamento de formalizar el espacio informal —ya sea por motivos
sanitarios, de seguridad, de riesgos medioambientales o con la finalidad de
reducir el déficit habitacional- obliga al Estado a desarrollar estrategias de
intervencién para erradicar los asentamientos. No obstante, este mandato
colisiona con los mecanismos de focalizacion de recursos, dado que no to-
dos los residentes de asentamientos informales califican para el subsidio
habitacional. Asi, en contraste con los “pacientes” del Estado que describe
Auyero (2011), cuya espera ocurre en las oficinas gubernamentales, en el
caso de los asentamientos informales, los residentes deben permanecer
(stay put) en la ocupacién (Weinstein, 2014), ya sea para evitar el desalojo
o la espera de las soluciones que, segtin cada contexto, provee el Estado.

Estas caracteristicas imponen un desafio adicional a las interacciones
entre el Estado y los residentes “informales”, quienes, no sélo “esperan” al
Estado, sino también demandan o resisten, a través de la ocupacion ilegal,
los mecanismos de focalizacién gubernamental.

Metodologia

Los resultados que se presentan a continuacién estan basados en una
investigacién histérica y cualitativa que analiza la persistencia de los
asentamientos informales entre 1990 y 2018 en Chile. Este es un perio-
do caracterizado por un aumento en la producciéon de vivienda so-
cial y una reduccion del déficit habitacional. Se examiné la politica
habitacional para sectores vulnerables y los discursos y practicas de
funcionarios gubernamentales, ONG vy residentes de asentamientos infor-
males. La produccion de informacién se realizé a través de anélisis docu-
mental, entrevistas semiestructuradas y observaciones etnograficas entre
2015y 2018.

El analisis de la politica habitacional incluyé la revision de documentos
oficiales de gobierno, informes, memorias, discursos presidenciales, inves-
tigaciones realizadas o contratadas por el Estado y reportes de Catastros
de Campamentos. Ademads, se realizaron 23 entrevistas a funcionarios
del gobierno de los niveles central, regional y municipal. El anélisis del
trabajo de ONG incluy6 la revision documental de reportes de investi-
gacién, memorias, sitios web, campafas publicas y archivos de prensa,
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asi como entrevistas con 18 funcionarios. Finalmente, se realiz6 un estu-
dio de caso en el Campamento Las Flores, asentamiento informal de larga
data, con el fin de comprender los factores de su persistencia. El estudio
de caso incluy6 observaciones etnograficas y entrevistas semiestructuradas,
ademas de la recoleccion de la historia del asentamiento, a través de regis-
tros oficiales e historia oral. Se realizaron 23 entrevistas con residentes y 5
profesionales trabajando en este territorio: tres funcionarios del Programa
Nacional de Campamentos, una funcionaria municipal y un funcionario de
la ONG Techo realizando intervencion en el asentamiento.

Este capitulo se construye principalmente sobre la informacién producida
en el estudio de caso, y enfatiza principalmente la observacién etnografi-
ca de los encuentros publicos entre funcionarios y residentes. Durante la
realizacion de las entrevistas con funcionarios del Programa de
Campamentos, programa ministerial que implementa la politica
habitacional especificamente en campamentos, conoci a la dupla encar-
gada de dicha ejecucién en el Campamento Las Flores. Para realizar la
intervencion, los equipos del programa intervienen en duplas, un profesional
técnico-usualmentearquitecto/a-yun profesional del areasocial-trabajador/a
social o socidlogo/a. Con ellos realicé visitas al Campamento entre marzo y
diciembre del afio 2017, periodo que coincidié con el proceso de
erradicacién y cierre del asentamiento. Estas visitas comenzaban y con-
cluian en las oficinas del Programa de Campamentos, en las dependencias
de SERVIU de la Regién Metropolitana. En los recorridos desde el centro
de Santiago hasta la periferia sur de Santiago, donde estaba ubicado el
Campamento, tuve la oportunidad de conversar ampliamente con el equipo
sobre el Programa de Campamentos y especificamente el proceso de inter-
vencién que estaban conduciendo en Las Flores. En dos oportunidades, re-
corrimos el campamento completo, registrando a cada una de las familias
residentes, en las que pude observar las interacciones, puerta a puerta, entre
funcionarios gubernamentales y los residentes. Asimismo, participé en
reuniones mensuales, instancias de interaccién entre los habitantes de Las
Flores y funcionarios de las distintas instituciones intervinientes en el cam-
pamento. En estas observaciones etnograficas observé la implementacion
de la politica habitacional en el campamento. Segui al equipo durante el
proceso de aplicacion de las técnicas de registro e identificacion de los resi-
dentes, asi como las resistencias de estos a dichas técnicas.

Realicé el anélisis de los documentos y transcripciones de entrevistas y notas

de campo siguiendo los principios de la teoria fundamentada de Charmaz
(2006). Codifiqué el material utilizando el software de analisis cualitativo
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NVivo y, para cada dimension de analisis, identifiqué las principales cate-
gorias emergentes de los datos. La codificacién de los datos revel6 la im-
portancia de los criterios y mecanismos para la focalizacién de los recursos
en “los méas pobres” y la disputa en torno a dichos criterios y mecanismos.
La implementaciéon de la politica “en terreno”, mostré que parte impor-
tante de los esfuerzos gubernamentales estaban también dirigidos a asignar
correctamente los subsidios a aquellos beneficiarios que cumpliesen con los
criterios de focalizacién. A su vez, los discursos y practicas de residentes
reflejaron sus intentos por calificar como beneficiarios, argumentando que
son sujetos en situacién de pobreza y necesidad, y por permanecer en el
asentamiento para asegurar un cupo en el proyecto habitacional.

“Encuentros publicos” en la implementacion del Progra-
ma de Campamentos

El Campamento Las Flores estd ubicado en una comuna de la periferia
sur de la Regiéon Metropolitana (RM) de Santiago. De acuerdo a los
antecedentes oficiales del gobierno, este campamento se origina el ano
1975, en un terreno de propiedad privada. Cuentan los antiguos resi-
dentes que, en sus inicios, habitaban sélo un pequefio grupo de familias,
autorizadas por el propietario para cuidar el terreno. Entre los afios 1975 y
2000, el campamento crecié en el numero de viviendas y el propietario no
inici6é acciones legales para desalojar a los nuevos ocupantes. Durante el
mismo periodo, los terrenos colindantes a la ocupacién fueron ocupados
como vertedero ilegal. Los vecinos cobraban una cuota a los camiones para
realizar el vaciado de escombros y basura en los alrededores de la ocu-
pacién. En el afio 2000, el Estado compré el terreno con el objeto de de-
tener el problema sanitario creado por el vertedero y dar una solucién
habitacional a los residentes del asentamiento. En ese entonces, el
asentamiento ocupaba una extensién de 10,3 hectareas. La primera inter-
vencion de las autoridades de SERVIU, el afio 2010, fue reducir el perimetro
del asentamiento, reubicar las viviendas existentes, abrir caminos a través
del campamento, y cercar el nuevo perimetro, con el objeto de prevenir el
crecimiento de la urbanizacién informal (Figura 1).

388



Valentina Abufhele

Figura 1. Perimetro del Campamento Las Flores, antes y después de 2010
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Segin el Catastro de Campamentos del afio 2011, Las Flores registraba
176 familias y 568 habitantes. En el afio 2012, SERVIU inicié un nuevo
proceso de intervenciéon con el propésito de reducir el asentamiento. 23
familias del Comité de Allegados para la Vivienda fueron beneficiadas con
el subsidio habitacional y relocalizadas a un nuevo conjunto de viviendas
sociales en un terreno aledafo al campamento. Pese a los intentos de los
funcionarios del gobierno de contener el crecimiento del asentamiento, éste
continué poblandose. Las viviendas que quedaron desocupadas luego de la
relocalizacién fueron ocupadas por nuevas familias.

En otras publicaciones, analizo cémo, a pesar de los esfuerzos guberna-
mentales por erradicar los asentamientos, estos se reproducen a través de
“ciclos de repoblamiento” (Abufhele, 2024). Segtin mis entrevistados, desde
la compra del terreno en 2000 hasta 2016, SERVIU condujo al menos tres
procesos de relocalizacién de los residentes, con el mismo resultado.
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Paradéjicamente, hacia el afio 2017, el Campamento Las Flores era el
asentamiento informal mas antiguo y numeroso de la Regién Metropoli-
tana. El altimo registro realizado por SERVIU indicaba que el campamen-
to habia crecido a 227 viviendas y aproximadamente 690 habitantes. Al
menos 74 nuevas familias habrian arribado desde 2012 —desde la dltima
relocalizacién— hasta 2017. Dadas estas caracteristicas, era considerado
por el Ministerio como un campamento “emblemaético” de la RM.

En el afio 2016, cuando inicié el trabajo de campo, el Campamento
Las Flores se encontraba en proceso de ejecutar un cuarto proceso de
erradicacion. Esta vez, sin embargo, el proyecto habitacional seria constru-
ido en el mismo terreno de la ocupacién, lo que permitiria, ademas de dar
solucion habitacional a las familias residentes, dar un cierre definitivo al
campamento y prevenir un nuevo ciclo de repoblamiento informal.

En ese entonces, estaba en operacion el Programa Integral de Campamen-
tos, dependiente del Ministerio de Vivienda y Urbanismo. El objetivo del
programa era:

Resolver las condiciones de vulnerabilidad y precariedad
habitacional en la que viven las familias de campamentos, a través
de la entrega de una solucién integral a los campamentos identifi-
cados en el Mapa Social de Campamentos. El foco esté en el cierre
de estos como un todo, realizando las gestiones necesarias para que
todas las familias puedan salir de la situacién de campamento. El
cierre implica, ademads, la recuperacién del territorio realizando
obras publicas que permitan su uso para la comunidad” (Ministerio
de Desarrollo Social y Familia, 2014).2°

El programa definia que so6lo aquellas familias que hubiesen sido
identificadas en el catastro del afio 2011, titulado Mapa Social de
Campamentos, podrian ser beneficiarias del programa. Los
asentamientos formados con posterioridad a 2011 y los hogares que no
estaban incluidos en dicho catastro no estarian habilitados para ser benefi-
ciarios del programa. Asi, en tanto instrumento de identificacion, seleccion
y focalizacién de potenciales beneficiarios, el catastro de campamentos es

2 MDSF (2014) Informe de Seguimiento de Programas Sociales. Campamentos.

Documento de Trabajo. Online. https:/programassociales.ministeriodesarrolloso-
cial.gob.cl/programas/5057/2014/3
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objeto de conflicto y disputa. Aquellos hogares no encuestados en 2011 bus-
can ser incorporados, informalmente, al registro de beneficiarios del proxi-
mo proceso de erradicacion.

Tanto para los habitantes de Las Flores como para los funcionarios del
SERVIU, el requisito del Programa de atender sélo a aquellas familias
encuestadas en el afio 2011 se convirtié en un dilema durante el proceso
de ejecucion del plan de “cierre”. Aquellos hogares excluidos del catastro
argumentaron que ellos si merecian el beneficio estatal. Los funcionarios
de SERVIU, en tanto porteros de la politica habitacional, enfrentados al
mandato de dar un cierre definitivo al campamento, debieron resolver qué
hacer con las familias que habrian llegado al asentamiento post 2011, y que
no estaban incluidas en el registro oficial. Para esto, desarrollaron estrate-
gias formales e informales.

La primera estrategia fue un intento de desalojo de las familias que no
estaban registradas en el catastro de 2011 a través de una orden judicial.
Sin embargo, los residentes afectados se organizaron para resistir la ex-
pulsiéon. Convocaron a la prensa para reportar la decisién arbitraria del
Estado y una de las ONG trabajando en el asentamiento solicité un re-
curso de amparo — con el fin de proteger a los ciudadanos de violaciones
arbitrarias a sus derechos constitucionales. Como resultado, SERVIU de-
sisti6 del intento de desalojo.

La presencia de funcionarios de SERVIU y las intervenciones estatales
en Las Flores — la reduccién y cierre perimetral del terreno y reuniones
con residentes, comunican a los vecinos del sector que se realizarda un
nuevo proyecto habitacional. Andrea, funcionaria de gobierno, relata la
racionalidad que justifica la aplicacion de los catastros y como esta
racionalidad se ve, simultdneamente, desautorizada. El catastro funciona

el

como una “fotografia” del asentamiento:

Cuando los asentamientos estan situados en zonas densamente po-
bladas, y cuando los habitantes de las zonas vecinas se dan cuenta
de que en el asentamiento se ejecutara una solucién a corto plazo,
mucha gente quiere mudarse alli. Por eso tomamos esta fotografia.
Después, intentamos no afadir al proyecto de viviendas a personas
que no salen en la foto, pero lo hacemos de todos modos, con algunos
filtros, que dejamos a nuestra discrecién. Pero esto es extremada-
mente arriesgado, porque en esos casos entregamos subsidios sin
cumplir con todos los requisitos que se le exige a esa familia para
conseguir su casa” (Andrea Pérez, funcionaria SERVIU, 2011-2014).
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Andrea y el resto de los funcionarios de SERVIU saben que, una vez que
comienza la intervencién en campamentos y que existe noticia de que sera
construido un conjunto habitacional en el sector, los campamentos crecen.
Nuevas familias instalan mediaguas, a través de la compra o arriendo de
sitios o piezas, o viven de allegados en el campamento para poder ingresar
en la lista de beneficiarios. Estas practicas permiten a vecinos y vecinas
hacer visible su necesidad habitacional frente a los funcionarios del Estado.
Asi, la distribucién de subsidios “en terreno” es un proceso mas caético y
discrecional que lo que establecen los procedimientos de la politica habitac-
ional y que los funcionarios de SERVIU resuelven en terreno, en interaccién
con los residentes. Realizan adaptaciones de los procedimientos formales
cuando estos no funcionan para los fines mandatados. Esto responde a las
practicas contradictorias de la politica habitacional: por un lado, el manda-
to de reducir el nimero de asentamientos informales a través de procesos
de cierre y, por otro, las técnicas de gobierno utilizadas para realizar este
objetivo.

Visité Las Flores con Nancy y Ernesto en marzo de 2017. Aquel dia, el
propésito de la visita era realizar un recorrido “puerta a puerta” para infor-
mar a las mas de 70 nuevas familias del campamento que el terreno estaba
comprometido para un proyecto habitacional, que pronto comenzaria la
construccién de las casas y que debian desalojar.

La sefiora Olga sali6 a recibirnos. Ernesto se present6 con autoridad
como el representante del propietario del terreno (SERVIU). Relaté
a la Sra. Olga, un nuevo proyecto habitacional seria construido en
el terreno. También le explica que las familias que no estaban in-
cluidas en el catastro oficial del afio 2011 no podian quedarse en el
asentamiento y que debian buscar, en el corto plazo, un lugar donde
vivir. Le informa que no la puede recibir en el programa de campa-
mentos, dado que es una residente “nueva”, pero que podia iniciar el
proceso de postulacion al programa regular de subsidios y que para
eso debia abrir una cuenta de ahorro y reunir $280.000. Finalmente, le
dijo que Nancy la podria orientar sobre el funcionamiento del progra-
ma regular” (Notas de Campo, Campamento Las Flores, 31 de marzo
de 2017).
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La Sra. Olga decidi6é no desalojar, aunque no lo dijo en aquel encuentro.
Otros vecinos argumentaron que el dia en que se realizé el catastro, ellos no
estaban en casa. “¢Cémo lo hacen para catastrar a las personas que traba-
jan?” Aleg6 Natalia, hija de un antiguo residente del campamento, durante
nuestra entrevista.

El equipo mantuvo esta estrategia durante 8 meses, a la espera de que algu-
nas familias desalojaran el campamento. Sin embargo, en octubre de 2017,
se vieron forzados a cambiar de estrategia. La construccién del conjunto
habitacional estaba pronta a comenzar y el gobierno necesitaba desocupar
el terreno. Asi, decidieron incluir en el proyecto a las familias no regis-
tradas del afio 2011. Esto significé entregar subsidios a familias que no
habian reunido el ahorro requerido, e incluso a familias que no cumplian
con los criterios de admisibilidad socioeconémica. Solo se excluyé a un
pequetio grupo de hogares que se encontraban inhabilitados para recibir
un subsidio, por ejemplo, aquellos residentes que habian sido beneficiados
previamente con un subsidio habitacional y que, por tanto, aparecian en
el sistema como “propietarios” de una vivienda social proporcionada por
el Estado. La politica habitacional establece que las familias pueden ser
beneficiadas sélo una vez en la vida. A pesar de los intentos por imple-
mentar el procedimiento formal, y ante la necesidad de desocupar el
terreno, Ernesto y Nancy debieron flexibilizar los requisitos de aceptacion
al programa.

De la observacién de estos encuentros, dos puntos son especialmente
relevantes. El primero, es que los intentos del gobierno por contro-
lar la circulacién y arribo de nuevas familias resultaron inefectivos para
cerrar el asentamiento. Las practicas de los residentes y vecinos del
asentamiento escapan a la aplicacién de procedimientos formales. El desa-
lojo de familias con fuerzas policiales fue resistido por los residentes y la
ONG, y las autoridades decidieron no ejecutar la expulsion. El intento de de-
salojo no forzado, a través de las visitas “puerta a puerta” del equipo ejecutor,
tampoco tuvo el efecto esperado. La habitacion informal permite a los veci-
nos resolver la necesidad econémica y habitacional y, al mismo tiempo,
constituye una forma de acceder a una solucién definitiva a través del
programa de campamentos. El segundo punto es que, ante la inefectivi-
dad de los procedimientos formales, los burécratas de nivel de calle deben
flexibilizar los dispositivos de la politica para cerrar el asentamiento. Entre
estos, suspender los requerimientos formales definidos para la entrega de
subsidios habitacionales.
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Paraddjicamente, el objetivo de “cerrar” el asentamiento menoscaba
los mismos procedimientos gubernamentales respecto de cémo realizar
este objetivo. En consecuencia, los funcionarios enfrentan la tarea de
reconstruir la brecha entre los procedimientos preestablecidos en el
diseno de la politica y las tensiones que encuentran en su implementacion.
La politica destinada a la formalizacion del espacio informal requiere de es-
trategias informales y discrecionales en terreno, por parte de los funcionarios
del Estado.

La suspension de requisitos para acceder al subsidio, a su vez, continta
alimentando la expectativa de los residentes. A través de la circulacién de
conocimientos entre redes familiares y vecinales, los residentes leen que, si
permanecen el tiempo suficiente en el asentamiento y resisten a los intentos
de desalojo, podran, eventualmente, acceder a un subsidio habitacional.

Estas interacciones entre funcionarios del Estado “en terreno” y residentes
de asentamientos informales ilustran el dilema del Estado: el mandato
de la politica habitacional de erradicar los asentamientos informales y la
modificacién de sus procedimientos en terreno alimentan la circulacion
de residentes. A través de dichas interacciones, la ejecucion de la politica
habitacional en el territorio contribuye a la coproduccién y reproduccion
de la informalidad.

Conclusiones

Este capitulo mostré el proceso de intervencién estatal del Programa de
Campamentos en un asentamiento informal de la ciudad de Santiago.
A través de la observacién de los “encuentros publicos”, analicé cémo los
procedimientos y técnicas de focalizacion definidos por la politica
habitacional eran modificados por los funcionarios de gobierno, ante las
dificultades para dar cierre definitivo al asentamiento. Esto permite observar
las demandas irreconciliables del Programa de Campamentos durante la
implementacién: por un lado, el objetivo del programa —el cierre de la
urbanizacién informal—, y por otro, las técnicas e instrumentos para
focalizar los subsidios en los hogares que el programa define como
elegibles, es decir, aquellos que cumplen los requisitos administrativos
para ser beneficiarios. Asi, los funcionarios publicos recurren a estrategias
formales e informales para cerrar la brecha entre el disefio del programay las
tensiones que se desencadenan en la implementacién.
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Si bien la literatura sobre informalidad urbana examina el rol del Estado
en la produccion de la informalidad, el didlogo con la literatura sobre BNC
ha sido menos explorado. La observacion de las interacciones o encuentros
publicos contribuye a expandir la literatura nacional sobre informalidad,
mostrando que su produccién no es resultado tinicamente de un mercado
habitacional excluyente o de la capacidad de agencia de los residentes “in-
formales”. Por el contrario, muestra que la informalidad - en tanto prac-
tica de ocupacion ilegal de un terreno - se juega también en la relacién e
interaccion con el Estado. La observacion relacional muestra las resisten-
cias y transgresiones de los residentes informales ante los procedimientos y
mecanismos de focalizacion social de la politica habitacional y las formas
en que esto tensiona la intervencién publica, desencadenando, a su vez, la
modificacién de estrategias de intervencion y flexibilizacién de los criterios
de asignacion de recursos.

Asimismo, las teorias de la informalidad contribuyen a la discusién sobre
BNC en América Latina. La investigacién previa explica la informalidad
como el resultado de mercados de suelo y de vivienda que excluyen a la
poblacién vulnerable y los asentamientos informales como practicas que se
producen al margen de la regulacion estatal. Las teorias de la informalidad
urbana, en cambio, enfatizan la contribucion del Estado a la coproduccion
de la informalidad, en la medida en que es el Estado quien sanciona qué es
formal o informal.

En general, en el contexto de paises latinoamericanos, con sistemas de pro-
teccién social insuficientes, la provision de vivienda no es garantizada por
el Estado, generando altos indices de informalidad habitacional. En estos
escenarios de escasa inversiéon publica en vivienda, las demandas de los
ciudadanos por la asignacién de recursos publicos adquieren particular
relevancia en el mejoramiento del bienestar social. Esto impone presiones
adicionales a la intervencion publica y, particularmente, a las BNC.

A pesar de estar motivada principalmente por la necesidad, la informali-
dad habitacional constituye una transgresiéon a los regimenes de propie-
dad y a la regulacion sobre los usos de suelo, tensionando la relacion entre
el Estado y los demandantes de vivienda. El imperativo de erradicar los
asentamientos que se ubican en zonas de riesgo geografico o medioambien-
tal adquiere particular urgencia. En este escenario, la ocupacion de tierras
sitia al Estado en un conflicto de prioridades. Ante las resistencias de los
ocupantes y para dar solucion formal y definitiva a los asentamientos, los
funcionarios flexibilizan los criterios y mecanismos de focalizacién defini-
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dos por la politica habitacional, utilizando el poder discrecional del Estado.
Esto demuestra que los residentes no s6lo “esperan” la intervencion estatal
(Auyero, 2011), reproduciendo la relacién de poder que opera a través del
control del tiempo. El conocimiento de los sujetos respecto del dilema de
intervencién del Estado informa a los ocupantes que la “espera” puede
constituir una forma de resistencia —aunque incierta y precaria— frente al
poder del Estado.
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COPING EN CONTEXTOS ADVERSOS:
UN ANALISIS DE LA ACTUACION DE LOS
BUROCRATAS A NIVEL DE CALLE EN LA CRISIS
DE COVID-19 EN BRASIL

Michelle Fernandez

Introduccion

Entre diciembre de 2019 y principios de 2022, el mundo enfrenté una crisis
sanitaria de grandes proporciones generada por la pandemia de COVID-19.
Afrontar una crisis sanitaria pasa, necesariamente, por la provision de ser-
vicios de salud y cuidado a la poblaciéon (Massuda et al., 2021; Fernandez et
al., 2021). En este sentido, las respuestas de los sistemas de salud presenta-
das durante la crisis de COVID-19 tenian relacién, entre otros factores, con
la forma en que se venian implementando las politicas publicas en este con-
texto y con la actuacion de los implementadores de esas politicas, es decir,
los burécratas a nivel de calle (BNC).

En tiempos de crisis, la implementacion de politicas publicas se ve impac-
tada y los BNC pasan a actuar de manera mas incisiva en el proceso de
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redisefio y adaptacion de politicas (Brodkin, 2021). Se espera que, en ese
contexto, los BNC cumplan con sus funciones independientemente de la
magnitud del desastre o emergencia enfrentada (Adams y Anderson, 2019).
Sin embargo, se sabe que cuando los choques ex6genos inciden sobre las
estructuras, se genera un cambio en el funcionamiento de las organiza-
ciones que tienen la responsabilidad de responder a la crisis. En este senti-
do, aparecen alteraciones en las condiciones y formas de actuacion de estos
profesionales (Brodkin, 2021). Por lo tanto, el analisis del coping —estrate-
gias de afrontamiento que usan los BNC para lidiar con la implementacién
en primera linea— es relevante debido a la complejidad y novedad de la
situacion sanitaria, ademas de los cambios que esta genera en el contexto
mas amplio.

El contexto juega un papel crucial en la comprensién del comportamiento
de los BNC y las implicaciones de sus acciones (Fernandez y Guimaries,
2020). Por ello, es indispensable analizar las actuaciones y los mecanis-
mos que se desarrollan para enfrentar los desafios cotidianos, consideran-
do las particularidades de América Latina. Elementos como la fragilidad
institucional, las condiciones laborales precarias, las desigualdades y el
retroceso democratico configuran el entorno en el que se desarrollan esas
dindamicas (Ningrum y Lotta, 2024; Reininger et al., 2024; Lotta y Pires,
2019; Lotta et al., 2024a). Entender esos factores no solo permite analizar el
comportamiento de los BNC desde una perspectiva mas situada, sino tam-
bién explorar como las relaciones de poder, las resistencias y las alianzas
en el nivel de calle impactan en la capacidad del Estado para cumplir su rol
como garante de derechos y servicios publicos.

Asi, aunque la literatura reciente ha prestado atencién a cémo se desem-
pefiaron los BNC durante la crisis de la pandemia y en qué condiciones,
existen pocos estudios que analicen cémo la crisis afecté la forma en que
esos profesionales tomaron decisiones, sobre todo en contextos adversos
como el latinoamericano. Por lo tanto, es importante articular la literatura
sobre coping para comprender la incidencia de la crisis en el proceso de
toma de decisiones de los BNC en América Latina. Este capitulo tiene como
objetivo analizar las distintas formas de coping aplicadas por los BNC que
implementaron politicas de salud durante la pandemia de la COVID-19 en
Brasil, considerando las caracteristicas y adversidad del contexto de imple-
mentacién de politicas tanto en América Latina como en Brasil.
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Un acercamiento al debate acerca del coping en la entrega
de servicios publicos

Los BNC se enfrentan a situaciones adversas durante su actuacién en la
primera linea mientras implementan politicas publicas. Dichas situaciones
generan estrés en esos profesionales y pueden incidir en las dinamicas de
la implementacién. En ese sentido, las politicas del Estado dependen en
gran medida de cémo el estrés laboral de los funcionarios se refleja en las
acciones que estos toman hacia los ciudadanos (Hupe y Hill, 2007).

Es fundamental tener en cuenta cémo se ha abordado este tema en las
investigaciones sobre implementacién. En el estudio pionero de Lipsky
(2010) sobre los BNC, el autor ha invocado el concepto de coping, o afron-
tamiento, para entender como los BNC enfrentan el estrés relacionado con
su trabajo en el servicio publico. A partir de ese estudio pionero, otras in-
vestigaciones han avanzado en el proceso de investigar, entender y analizar
el coping en la implementacién de politicas (ver Maynard-Moody y Mushe-
no, 2003; Oberfield, 2010). Folkman y Lazarus (1980) definen el coping en
términos amplios. Para ellos, coping se refiere a los esfuerzos cognitivos y
conductuales realizados por determinada persona para dominar, tolerar o
reducir las demandas y conflictos, sean ellos externos o internos. Asi como
sucede en otros estudios sobre implementacion de politicas (Tummers et
al., 2015), miramos hacia el coping durante la entrega de servicios publi-
cos. Es decir, nos concentramos en las formas conductuales de coping que
ocurren cuando los BNC interacttian con los usuarios.

Entender los mecanismos o formas de coping es fundamental para com-
prender como operan los BNC durante la implementaciéon de programas
y servicios publicos. Los mecanismos de coping incluyen romper reglas
para favorecer a los usuarios (Evans, 2013); establecer una rutina en la
entrega de servicios publicos sin tener en cuenta las circunstancias per-
sonales de los usuarios (Trowler, 1997); y usar recursos personales para
asistir a los usuarios, como ofrecer apoyo directo y acceso a herramientas
especificas para facilitar su experiencia en los servicios publicos (Dubois,
2010). A partir de una recopilacién de estudios sobre coping, Tummers et al.
(2015) desarrollan una clasificacién en familias y formas de coping durante
la prestacion de servicios publicos. Ellos identifican tres familias distintivas
de coping: acercarse a los usuarios, alejarse de los usuarios y atacar a los
usuarios. Dentro de cada familia, identifican formas de coping sefialadas
por la literatura.
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La familia “Acercarse a los usuarios” incluye mecanismos de coping que se
ajustan de forma pragmatica a las necesidades del usuario. Son, ademas,
formas de coping que actiian en beneficio de los usuarios. Las dos dltimas
familias pueden considerarse como coping en beneficio del trabajador.
La familia “Alejarse de los usuarios” categoriza formas de coping del com-
portamiento en el que los BNC evitan interacciones significativas con los
usuarios, mientras que la familia “Atacar a los usuarios” incluye los enfren-
tamientos de los BNC con los usuarios (Tummers et al., 2015).

Cuadro 1. Las distintas familias de coping

Familia Explicaciéon

Acercarse alos . f . .
. Ajustar las politicas a la necesidad de los usuarios
usuarios

Coping

Alejarse de los . ) o )
i Evitar interacciones significativas con los usuarios
usuarios

Atacar alos .
) Confrontar a los usuarios
usuarios

Fuente: Adaptado de Tummers et al. (2015).

Burdcratas a nivel de calle en contexto de crisis en América
Latina

Las crisis son eventos importantes presentados por situaciones
excepcionales y que pueden ser provocadas por desastres y emergen-
cias, como es el caso de la pandemia de COVID-19 (Roux-Dufort, 2007).
Aunque se espera que los BNC sigan actuando durante las crisis (Adam y
Anderson, 2019), los choques exdgenos alteran el funcionamiento de las
organizaciones, afectando las condiciones de trabajo de esos profesionales.
En ese sentido, los contextos de crisis revelan discusiones importantes so-
bre las circunstancias estructurales que terminan afectando la actuacién de
la burocracia a nivel de calle (Brodkin, 2021).

La literatura sobre cémo los BNC responden en momentos de cri-
sis es limitada (Alcadipani et al.,, 2020), pero se anticipa que la
adaptacion y la innovacién seran caracteristicas claves en su actuacion
(Brodkin, 2021). Los contextos criticos, marcados por la escasez de recur-
sos y el aumento de la demanda, dificultan la implementacién de politicas
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(Maynard-Moody y Musheno, 2003; Henderson, 2014; Borry y Henderson,
2020). El estrés puede disminuir la capacidad de resolucién de problemas
y la discrecionalidad, y el uso de mecanismos de coping se vuelve necesa-
rio bajo esas circunstancias (Weick, 1993; Dunlop, Ongaro y Baker, 2020).
Ademas de eso, es fundamental considerar como los factores contextuales
especificos moldean el comportamiento de los BNC (Fernandez y
Guimaries,2020). Enesesentido,debemossenalarquehayespecificidadesenla
actuacion de los BNC y en sus mecanismos de coping en crisis que suceden en
América Latina.

Las crisis intensifican la discrepancia entre reglas y realidad, haciendo que
la informacion situacional sea crucial para la toma de decisiones (Mgller,
2021; Weick, 2012). Bajo esa perspectiva, en situaciones extremas, los con-
flictos laborales aumentan, ampliando el espacio de discrecionalidad debi-
do a la ausencia de reglas adecuadas y de experiencias previas (Dunlop,
Ongaro y Baker, 2020; Henderson, 2014). Los cambios en las reglas también
resultan en diversos procesos de transformacion de los roles desempena-
dos por los BNC, asi como en sus reacciones, generando innovaciones, im-
provisaciones y resistencias (Meza et al., 2021; Cox, Dickson y Marier, 2021;
Mgiller, 2021). Cuando tratamos de crisis en contextos cuyas debilidades
institucionales permanecen sin resolverse, como en América Latina, los de-
safios asociados a la implementacién de politicas publicas son trasladados
al nivel de la calle (Masood y Nisar, 2022; Ningrum y Lotta, 2024).

Como es de esperarse, las crisis desestabilizan el status quo y generan un
entorno que acentda los elementos criticos tipicos de los periodos de nor-
malidad. Es decir, se observa un verdadero incremento en la demanda, una
mayor escasez de recursos y la necesidad de respuestas rapidas, lo que afec-
ta la manera en que los burécratas de base actiian (Gofen y Lotta, 2021).
Ademas, las investigaciones sugieren que las crisis impactan las practicas
laborales, las condiciones de trabajo y la interaccién con los usuarios, lo
que a su vez repercute en la entrega y calidad de los servicios (Damery et
al., 2009; Alcadipani et al., 2020; Dunlop, Ongaro y Baker, 2020). Cuando
el contexto es adverso incluso antes de la crisis, como sucede en Améri-
ca Latina, diversos factores influyen en las dindmicas del servicio publico.
Entre ellos estan: la debilidad de las capacidades estatales y la escasez de re-
cursos (Lameck y Hulst, 2020), la interferencia politica en la aplicacion de
normativas (Harris et al., 2022; Gonzélez-Vazquez, Nieto-Morales y Peeters,
2023; Lotta et al., 2024a), la desigualdad social y la limitada confianza de la
poblacién en las instituciones publicas (Peeters et al., 2018; Lotta y Pires,
2019), asi como las condiciones laborales precarias (Reininger et al., 2024).
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Escenarios inesperados producen cambios de comportamiento que
demandan tomas de decisiéon a un ritmo acelerado. Por lo tanto, la
excepcionalidad de los momentos de crisis puede incidir directamente en la
actuacion y velocidad de respuesta de los BNC, ademas de propiciar cam-
bios a nivel institucional y organizacional, directamente vinculados a las
condiciones y formas de actuacién (Kamkhaji y Radaelli, 2017). Asi, du-
rante las crisis y en contextos adversos como los latinoamericanos, las
transformaciones tienen la capacidad de afectar significativamente la
actuacion de los BNC.

Metodologia
Contexto

La crisis sanitaria, la pérdida de miles de vidas y el agravamiento de
desigualdades estructurales son solo una parte de las consecuencias
generadas por la pandemia de COVID-19 en Brasil y en el mundo. En 2020,
Brasil se transformé en el epicentro mundial de la pandemia (Platero y
Gomes, 2020) y, en marzo de 2021, la situacién de calamidad publica llevo
a la Fundacién Oswaldo Cruz (Fiocruz), instituciéon académica vinculada al
Ministerio de Salud de Brasil, a declarar que estabamos viviendo el colap-
so sanitario y hospitalario mas importante de la historia reciente del pais
(Fiocruz, 2021).

Durante 2020y 2021, a lo largo del desarrollo de la pandemia de COVID-19,
el area de la salud se convirtié en el foco de los debates internacionales y
nacionales. La rapida propagacién del virus, la desigualdad territorial en
la distribucién de equipos de salud y vacunas, y la falta de inversiones en
acciones de atencion primaria a la salud para prevenir la propagacion del
virus se materializaron como desafios en el complejo mosaico de proble-
mas agravados por la COVID-19 en Brasil (Lima, Pereira y Machado, 2020;
Ferigato et al., 2020).

Al igual que en otras crisis causadas por desastres y emergencias, la
pandemia de COVID-19 cre6 contextos laborales marcados por la
incertidumbre, la intensificacién de la jornada laboral, y el miedo y la
inseguridad relacionados con el ejercicio profesional, teniendo en
consideraciéon que actuar cuidando a enfermos durante la pandemia de
COVID-19 ponia en riesgo la vida de los BNC (Felice et al., 2020; Lai et al.,
2020; Pereira-Sanchez et al., 2020). Bajo ese panorama, los trabajadores
de salud fueron los principales responsables de la entrega de servicios a
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la poblacién (Lipsky, 2010). Por lo tanto, comprender cémo se produjo la
actuacion de esos trabajadores es una forma de investigar la manera en que
las politicas de salud fueron implementadas durante la crisis y, sobre todo,
en contextos adversos como el brasilefio.

Recopilacidn y analisis de datos

Los datos presentados en este estudio fueron recopilados a partir de una
encuesta en linea realizada con 1.829 profesionales. Esa muestra contiene
a profesionales de la salud publica que actuaron en Brasil en todos los es-
tados durante la pandemia de COVID-19. Esa es una muestra recogida por
conveniencia (no probabilistica), constituida a partir de respuestas volun-
tarias al cuestionario. Este tipo de muestreo es cominmente utilizado en
estudios exploratorios, principalmente en el campo de estudios organiza-
cionales (Bryman, 2016), y no nos permite hacer generalizaciones para todo
el universo de profesionales de la salud publica en Brasil. Optamos por este
método dadas las dificultades de investigaciéon impuestas por la pandemia.
El formato de investigacién adoptado en este estudio también fue utiliza-
do por otros grupos de investigaciéon en el mundo que buscaron investi-
gar las condiciones y la actuacién de los profesionales de salud durante la
pandemia de COVID-19 (Felice et al., 2020; Lai et al., 2020; Nogueira et al.,
2020) y en pandemias pasadas (Khalid et al., 2016; Lin et al., 2011).

Esos datos corresponden a la cuarta fase de la investigacién “La pan-
demia de COVID-19 y los profesionales de salud publica en Brasil”, en
colaboracién con la Fiocruz yla Red COVID-19 Humanidades.?® Esa fase fue
llevada a cabo entre el 1 y el 20 de marzo de 2021, es decir, durante el
peor mes de la crisis generada por la COVID-19 en Brasil, con récords
en contagios y numero de muertos por la enfermedad. La continuidad
de la investigacion iniciada en abril de 2020 se hizo necesaria a medida
que los escenarios mundiales y nacionales de la pandemia de COVID-19
permanecieron criticos.

El instrumento de recoleccién de datos estaba compuesto por 52 preguntas
de distintas naturalezas (abiertas, binarias, de opcién mdltiple, etc.). Para
este estudio hemos analizado las dos preguntas del estudio presentadas en
el cuadro 2.

» La investigacion “La pandemia de COVID-19 y los(as) profesionales de salud
publica en Brasil” ha tenido cinco fases, entre 2020 y 2021. Para conocer todos los
resultados de la investigacion ver Lotta et al. (2024b).
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Cuadro 2. Preguntas de la encuesta utilizadas en el anélisis

Pregunta Naturaleza RE NN
;La crisis del Coronavirus ha 1.si
cambiado su forma de relacionarte Binaria

2.No

con los usuarios?

[Codificada en]

1. Acercarse a los usuarios
;Qué ha cambiado en su relacién con .
. Abierta 2. Alejarse de los usuarios
los usuarios?

3. Atacar a los usuarios

4. Otros

Fuente: Elaboracién propia.

Para hacer el anélisis del coping, hemos seleccionado a los encuestados que
han contestado “si” a la pregunta “¢La crisis del COVID-19 ha cambiado su
forma de relacionarse con los usuarios?”. A partir de la aplicacion de ese fil-
tro, hemos tenido una muestra de 1682 profesionales de salud. La pregun-
ta “¢Qué ha cambiado en su relacién con los usuarios?” ha sido contesta-
da por 1549, entre los 1682 que senalaron la existencia de cambios en la
relaciéon con los usuarios. Por lo tanto, la muestra de este estudio es de 1549

profesionales de la salud.

Lo que respecta a la informacién cualitativa recopilada en la pregunta
abierta “¢Qué ha cambiado en su relacién con los usuarios?”, se realizaron
procedimientos de categorizacién (con la ayuda del software MaxQDA) con
el fin de encontrar posibles patrones y tendencias (Saldafia, 2009). En la
codificacién hemos utilizado las categorias presentadas por Tummers et
al. (2015), es decir, “Acercarse a los usuarios”, “Alejarse de los usuarios” o
“Atacar a los usuarios”.

Copingylos BNC en politicas de salud en contexto de crisis

Empezamos la presentacion de los datos determinando el perfil de
la muestra. Los 1549 profesionales de la salud trabajaban en los tres
niveles de atencién - primaria, secundaria y hospitalaria. La distribucién
profesional indicé una concentraciéon de los encuestados entre agen-
tes comunitarios de salud (ACS), los cuales representaron el 51,67% del
total de participantes. A continuacién, los trabajadores clasificados en otras
profesiones (dentistas, psicélogos(as), farmacéuticos(as), profesionales de
gestion, etc.) correspondieron al 20,28% de la muestra, seguidos de los pro-
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fesionales de enfermeria (17,22%) y médicos (10,83%). En la muestra, se
destacé la predominancia de mujeres (78,18 %). Entre los profesionales de
enfermeria, el 92,10 % fueron mujeres; entre los ACS, el 75 %; y entre los
médicos, el 70,7 %. Los datos de raza indican que el 45,71% de los traba-
jadores de salud que contestaron la encuesta se identificaron como blancos
y el 51,78% como negros.

Tras reconocer el perfil de los encuestados presentes en la muestra analiza-
da, tratamos de reconocer el patrén de actuacion de los BNC teniendo en
cuenta la discusién teérica sobre coping. A partir de la categorizacion de
las respuestas sobre lo que cambi6 en la relacién entre los profesionales de
la salud y los usuarios, clasificamos las familias de coping reconocidas en
la actuacién de los BNC durante la crisis de la COVID-19 en Brasil. Frente
a un contexto de crisis, la familia de coping que predominé fue “Alejarse
de los usuarios” (categoria 2), con el 94,32% de las respuestas; seguida por
la familia “Acercarse a los usuarios” (categoria 1), con el 4,13%. La familia
“Atacar a los usuarios” (categoria 3) alcanzé el 0,52% de las respuestas.
Finalmente, la categoria 4, “otros”, con 1,03%. Estos resultados se descri-
ben en el Grafico 1.

Los datos muestran que la inmensa mayoria de los trabajadores de salud
sefialaron la categoria 2, “Alejarse de los usuarios”, como la familia del
coping adoptada por ellos en el contexto de la pandemia de la crisis de
COVID-19. Algunos ejemplos de formas de coping en la categoria “Alejarse
de los usuarios” son: “Empecé a atenerme mas a la técnica y a no realizar
examenes fisicos tan minuciosos, para agilizar las citas y evitar colas”
(Respuesta 314); “Hemos reducido el nimero de pacientes con citas pro-
gramadas” (Respuesta 400); “La relacién [con el cliente] ha disminuido o se
ha vuelto lejana, en la distancia, incluso remota” (Respuesta 491); y “Toda
la atencién a salud cambi6. Las demandas han sido reprimidas. El servicio
se ha restringido a lo urgente” (Respuesta 1742).
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Grafico 1. Respuestas distribuidas por categorias de familia de coping
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Fuente: Elaboracién propia.

Los profesionales de la salud trabajaron desde el inicio de la pandemia de
COVID-19 en un escenario de presién y critica, lo que generé diversos im-
pactos en términos de salud fisica y mental. En ese sentido, la crisis cre6
un dilema entre la autoproteccién y la prestacién de servicios (Mgller,
2021), algo crucial para varias politicas que permanecieron en formato
presencial. Ademas, el espacio de actuacién discrecional generado por la
pandemia permitié un aumento de las opciones de actuacién de estos pro-
fesionales hacia los usuarios de los servicios publicos. En ese sentido, los
BNC que operaron en entornos institucionalmente débiles tendieron a evitar
interacciones con los ciudadanos que pudieran derivar en conflictos (Spink,
Lotta y Burgos, 2022; Guzméan-Linares y Peeters, 2024). Asimismo, inves-
tigaciones han explorado cémo estas practicas pueden interpretarse como
estrategias desarrolladas por los BNC para adaptarse a las limitaciones
inherentes a sus condiciones laborales (Smith-Oka, 2013).

La categoria 1, “Acercarse a los usuarios”, ha sido una familia del coping
poco adoptada por los BNC que actuaron durante la crisis generada por la
pandemia de COVID-19. Sin embargo, es importante sefialar las estrategias
utilizadas para acercarse a los usuarios y fomentar mas servicios publicos
en un contexto de aumento de la demanda de atencién a la salud. Algunos
ejemplos de formas de coping en la categoria “Acercarse a los usuarios”
fueron: “Siento que necesito ponerme mas [a la disposicién del paciente],
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entender mas a los demads, porque [la COVID-19] es una enfermedad que
afecta no sélo al cuerpo sino también a la mente” (Respuesta 6); “Me acer-
qué a las familias [que yo acompafio], ya que necesitan mas orientaciéon”
(Respuesta 198); “Mayor sensibilidad hacia la fragilidad emocional de los
pacientes” (Respuesta 524); y “[Desarrollé] mas empatia. Me siento mas
impactado por el sufrimiento de los pacientes” (Respuesta 916).

Entre las 64 respuestas ubicadas en la categoria 1, “Acercarse a los
usuarios”, la mayoria trata de cambios relacionados al aumento de
empatia de los profesionales y mas atencién con las necesidades
inmateriales de los pacientes a la hora de sefialar las estrategias de
coping, es decir, en la presentacién de los cambios en la relaciéon entre BNC y
usuarios. En los contextos adversos que caracterizan a América Latina, los
BNC suelen esforzarse al maximo para mitigar las deficiencias
institucionales en la prestacion de servicios ptblicos (Masood y Nisar, 2022;
Duboy-Luengo y Munoz-Arce, 2022). Ademas, pueden buscar reconstruir
la confianza trabajando de manera colaborativa con los ciudadanos que
atienden (Lotta y Marques, 2019) e, incluso, llegar a poner en riesgo sus
propias vidas para proteger a otros (Cohen et al., 2024).

En la familia de coping “Atacar a los usuarios”, categoria 3, tuvimos sola-
mente 8 respuestas. Se percibe que, en el contexto de crisis dibujado por
la pandemia de COVID-19, los BNC poco se han puesto en el lugar de con-
frontacién con los usuarios que buscaban atencién a la salud. Sigue un
ejemplo de la categoria 3: “[En la relacion con los pacientes empezamos a
tener] servicios muy acotados, por la cantidad de pacientes, y mayor irri-
tabilidad con los usuarios que defienden tratamientos que se sabe que son
ineficaces” (Respuesta 101).

La familia de coping que predominé entre los BNC fue la categoria 2, “Ale-
jarse de los usuarios”. Este hecho tiene que ver con las formas de traba-
jo impuestas a los profesionales de salud a lo largo de la crisis. Los BNC
en América Latina, y en particular en Brasil, enfrentaron desafios tnicos
durante la crisis del COVID-19, que reflejan sus condiciones estructurales,
politicas y sociales (Lotta, Nieto-Morales y Peeters, 2023). América Latina,
una de las regiones mas desiguales del mundo, obligé a esos trabajadores a
enfrentar demandas exacerbadas en comunidades marginadas.

Otro desafio importante fue el déficit institucional. Los burécratas traba-

jaron con recursos limitados, incluidos equipos de proteccién personal
(EPP) y sistemas de salud publica sobrecargados. La falta de personal y los
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bajos salarios agravaron la sobrecarga laboral y emocional, aumentando la
incidencia de desgaste profesional (Lotta, Nieto-Morales y Peeters, 2023).
Estos problemas se intensificaron debido a la fragmentaciéon politica.
En Brasil, el gobierno federal, liderado por Jair Bolsonaro, minimizé la
gravedad de la pandemia y promovi6 desinformacién, mientras que gobier-
nos locales y estatales intentaron implementar medidas mas estrictas
(Ferigato et al., 2020; Nogueira et al., 2020). Esa falta de coordinacién dejé
a los BNC atrapados en una lucha de narrativas contradictorias, mientras
enfrentaban tensiones con ciudadanos polarizados que resistian a las politi-
cas sanitarias (Lotta et al., 2024c).

Diversos estudios sugieren que la gestién erratica de la pandemia gener6
serias consecuencias para la actuacion de los profesionales de la salud que
trabajaban en el sistema de salud brasilefio (Sistema Unico de Satide - SUS)
durante la emergencia sanitaria (Fernandez y Lotta, 2020; Fernandez, Lotta
y Oliveira, 2020; Lotta, Fernandez y Corréa, 2021; Fernandez et al., 2021).
Esas consecuencias alteraron directamente la forma en que estos profe-
sionales realizaron su trabajo y como se relacionaron con los usuarios de
los servicios de salud (Fernandez, Lotta y Corréa, 2021).

Los BNC que operan en contextos adversos desarrollan estrategias particu-
lares para enfrentar estas dinamicas dificiles (Lotta, Lima-Silva y Favareto
et al., 2022). Estas estrategias pueden incluir desde acciones directas para
mitigar el impacto de las adversidades en su entorno laboral hasta con-
ductas de evasion disenadas para protegerse a si mismos. Estas adapta-
ciones no solo influyen en su desempefio profesional, sino también en la
naturaleza y calidad de las interacciones con los usuarios. La percepcién de
riesgo puede llevar a los BNC a limitar el acceso a determinados servicios,
alterar los tiempos de atencién o modificar sus practicas habituales, lo que
a su vez afecta la implementacion de la politica.

A pesar de los desafios, los BNC han demostrado capacidad para adaptarse
en esos contextos adversos. En este contexto, la creatividad e innovacién
desde abajo fueron recursos de actuaciéon fundamentales (Brodkin, 2021).
Ante la falta de coordinacién y recursos, los BNC adaptaron sus métodos
de trabajo para posibilitar que la atencién a la salud llegara a los usuarios.
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Conclusiones

En tiempos de crisis, la implementacién de politicas publicas se ve
afectada y los BNC pasan a desempefiar un papel mas activo en el redisefio y
adaptacion de estas politicas. Aunque se espera que en esos contex-
tos los BNC sigan cumpliendo sus funciones, es sabido que, bajo esas
circunstancias, las estructuras organizacionales que responden a la crisis
experimentan cambios en su funcionamiento e inciden en el
comportamiento de los BNC y en la implementacion de politicas publicas.

Los datos presentados indican que las estrategias de adaptacién predomi-
nantes entre los BNC en el ambito de las politicas de salud durante la crisis
de COVID-19 respondieron a la categoria “Alejarse de los usuarios”. Parece
ser que esa familia de coping esta relacionada con las nuevas formas de
trabajo que fueron impuestas a los profesionales de la salud durante la cri-
sis, como la necesidad de alejamiento social incluso en la relacion entre
usuarios y profesionales de la salud. Por lo tanto, los mecanismos de coping
de los BNC en Brasil durante la pandemia reflejaron las desigualdades, la
polarizacién politica y los déficits institucionales que caracterizan América
Latina. Es fundamental analizar los contextos institucionales, culturales,
politicos y sociales en los que operan los BNC para comprender su compor-
tamiento y cémo este influye en la experiencia de los ciudadanos.

La implementacion de politicas publicas en América Latina enfrenta de-
safios significativos debido a las condiciones estructurales adversas que
caracterizan la regién. La crisis de la COVID-19 intensificé estos desafios,
evidenciando la fragilidad institucional, la escasez de recursos y la desigual-
dad en el acceso a los servicios publicos. En este contexto, los BNC desem-
pefiaron un papel crucial en la adaptacion y ejecucién de politicas de salud,
enfrentando altos niveles de estrés y tomando decisiones en entornos de
incertidumbre. En ese sentido, los hallazgos sugieren que los mecanismos
de coping utilizados por estos actores estan influenciados por el contexto en
el que operan. Sin embargo, a pesar de estas limitaciones, algunos BNC han
desarrollado estrategias innovadoras para mitigar las deficiencias del sis-
tema, demostrando resiliencia y compromiso con la provisién de servicios
publicos. No obstante, el analisis del coping en contextos adversos revela la
necesidad de fortalecer las capacidades estatales y mejorar las condiciones
laborales para garantizar que la prestacién de servicios publicos sea efi-
caz y equitativa. En este sentido, es fundamental que las politicas publicas
reconozcan la realidad de los implementadores y desarrollen mecanismos
que reduzcan el estrés y aumenten las condiciones de trabajo de los BNC,
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asegurando que puedan desempefiar su labor sin comprometer su bienestar
ni la calidad del servicio ofrecido a la poblacién.

Mientras que la literatura de Tummers et al. (2015) enfatiza que los me-
canismos de coping utilizados por los BNC estan fuertemente influenciados
por factores como la percepcién de autonomia y la motivacién intrinse-
ca, nuestro analisis destaca la centralidad del contexto estructural en la
configuracién de estas estrategias, especialmente en América Latina. En la
region, los BNC operan en entornos de alta precariedad laboral, con sobre-
carga de trabajo y escasos recursos, lo que los lleva, sobre todo en contextos
adversos, a desarrollar mecanismos de alejamiento de los usuarios mas por
necesidad que por elecciéon. Ademas, nuestro estudio evidencia que, en con-
textos adversos, los BNC muchas veces recurren a estrategias de evasion o
resignificacion de su rol debido a la falta de apoyo institucional. Asi, mas
que una cuestién de percepcion individual, el coping en América Latina esta
profundamente condicionado por las limitaciones estructurales y las debi-
lidades del Estado en garantizar condiciones adecuadas para la prestacion
de servicios publicos.

A partir de esos hallazgos, este capitulo abre algunas agendas de inves-
tigacion. Es importante seguir avanzando en el estudio de las formas de
coping que aparecen en las familias presentadas por Tummers et al.
(2015). Ademas de eso, es importante entender las razones por las que una
familia de coping predomina en relacién con las otras en el contexto de crisis
investigado. Ademas, es fundamental tratar de entender esos mecanis-
mos en entornos adversos e institucionalidad débil, como encontramos
en América Latina. Finalmente, es esencial seguir reflexionando sobre
c6mo crear un entorno favorable para la implementacion de politicas que
mejoren el acceso de los usuarios a los servicios publicos en contextos
adversos y de crisis.
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LECCIONES SOBRE Y PARA EL ESTUDIO DE
LAS BUROCRACIAS A NIVEL DE CALLE EN
AMERICA LATINA

Gianinna Munoz Arce, Gabriela Lotta y Rik Peeters

Los capitulos que componen este libro son heterogéneos en lo que respecta
a perspectivas conceptuales y focos tematicos. Cada pais, y cada regién o
localidad dentro de estos, son territorios geopoliticamente diversos con sus
propias especificidades y complejidades. También los sectores de politica
donde operan las burocracias a nivel de calle (BNC) —educacién, policia,
servicios sociales, salud, recursos humanos, vivienda, etcétera— son
heterogéneos. Sin embargo, a través de estos capitulos es posible identificar
una serie de contribuciones o lecciones transversales que nos permiten tan-
to sintetizar las singularidades del ejercicio de las BNC en América Latina
como proyectar lineas de trabajo para profundizar a través de futuras in-
vestigaciones. Algunas de las lecciones que observamos son las siguientes:

La importancia de una comprension histérica de las condiciones y mecanis-
mos que enmarcan el trabajo de los BNC: los capitulos que componen este
libro analizan las arquitecturas institucionales como un marco contextual,
al alero del cual se despliega el trabajo de los burécratas de nivel de calle
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en paises de América Latina. Este encuadre analitico nos permite constatar
una primera leccién relevante para el estudio de las BNC: si bien la singu-
laridad de las practicas cotidianas de los trabajadores de primera linea son
el corazon del estudio de las BNC, es preciso examinar, desde una mirada
historica, la configuracion de las condiciones institucionales -estructurales,
materiales y simbdlicas- en la que toman forma sus practicas.

América Latina tiene una diversidad de tradiciones culturales que excede
las posibilidades de anélisis de este trabajo. Sin embargo, es importante
detenerse en algunos aspectos sociopoliticos que son comunes a los paises
de la region, donde, a través de los siglos, se han ido conjugando elementos
tradicionales propios de la cultura de los pueblos originarios con disposi-
tivos de gobernanza coloniales, y en algunos paises, también autoritarios
y dictatoriales (Leyton y Mufioz, 2016). Esta superposicién de herencias
sociopoliticas ha ido dando forma a un tipo de intervencion estatal que
presenta, en mayor o menor medida, rasgos patronales, patriarcales, cau-
dillistas, clientelistas y asistencialistas (Portocarrero, 2002), con frecuente
monopolizacion de los canales de influencia, limitada garantia de derechos
sociales y una produccién de ciudadania de baja intensidad (O’Donnell,
1993; Fleury, 2023).

Reparar las politicas publicas, reproducir desigualdades: es posible
identificar un hilo transversal en la argumentacién de los capitulos del li-
bro, que sugiere que, ya sea deliberadamente o no, los BNC tienden a repro-
ducir desigualdades (Pires, 2019 y Pires en este libro). Aunque los estudios
muestran que muchos trabajadores de primera linea buscan mitigar las
desigualdades en su trabajo cotidiano y que muchos de ellos también son
expuestos a multiplas vulnerabilidades, sus acciones u omisiones también
pueden aumentar las brechas de implementacién, generando efectos ‘no
deseados’ en el proceso, como la construccion o reproduccion de categorias
opresivas y/o estigmatizantes que se expresan en el discurso, el trato, el
registro, las barreras de acceso, entre muchos otros dominios. Ahora bien,
es necesario subrayar que el ejercicio de los BNC est4 inserto en acuerdos
de sociedad mas amplios que han sido producidos por diversos actores. Por
lo tanto, las acciones u omisiones de los BNC pueden reproducir desigual-
dades, pero no son ‘la’ causa de la desigualdad. Mas bien, estas profundizan
las desigualdades ya existentes (Lotta y Pires, 2019).

Ademas, y como la literatura internacional ha planteado, la adaptacién y

traduccién de politicas publicas en la primera linea de implementacion es
algo propio de los BNC en todo el mundo, lo cual obedece a tendencias
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determinadas de juicio moral y uso de la discrecionalidad en escenarios
especificos (Nieto Morales et al., 2024). Sin embargo, ademas de adaptar y
traducir, lo que nos muestran los capitulos de este libro es que muchos BNC
ademas cumplen la funcién de reparar las politicas publicas (Masood y
Nisar, 2022) -muchas veces con un costo personal, emocional y/o financiero
para los implementadores (Lavee y Strier, 2019; Lavee, 2022; Mufioz Arce et
al., 2022). Estas acciones de reparacion son esenciales para que las politicas
funcionen efectivamente, pero, al mismo tiempo, reproducen sus fallas.

Precariedades y la dimension relacional en la implementacion: el
desarrollo de la agencia moral en los trabajadores de primera linea parece
verse exacerbado por la poca distancia subjetiva que existe, en general, entre
los implementadores de las politicas y los usuarios de estas (Zacka, 2017).
Los capitulos incluidos en este libro ilustran c6mo, en América Latina, y a
diferencia de lo que experimentan en paises del Norte Global, los BNC se
encuentran en condiciones de profunda precariedad laboral, actuando con
recursos limitados, falta de informacién sobre criterios y procedimientos,
con intermediacion de diversos agentes formales e informales en su traba-
jo cotidiano, y enfrentando no pocas veces dinamicas de violencia como
parte de sus interacciones cara a cara con los ciudadanos (Lotta, Lima y
Favareto, 2023; Davidovitz y Cohen, 2022).

En otras palabras, la precariedad que viven muchos usuarios de las politi-
cas sociales es una precariedad compartida, en algiin punto, por muchos
implementadores de primera linea (Lotta, Krieger, Cohen y Kirschbaum,
2024). Esta cercania en términos identitarios entre implementadores y
usuarios genera una subjetividad liminal, que muchas veces les lleva a
los implementadores a implicarse emocionalmente en el proceso de im-
plementaciéon (Mufioz-Arce y Duboy-Luengo, 2023). La implicacion
emocional es una arista importante de la dimensién relacional en el ejer-
cicio de las BNC, y mucho de la arquitectura institucional de las politicas
descansa en el uso de los afectos como dispositivo (Lavee y Strier, 2019).
Esto, parece ser un arma de doble filo: si bien el uso de los afectos de los
implementadores como sostén de la implementacién reproduce la debili-
dad institucional, e incluso puede profundizar estigmas y discriminaciones
a ciertos grupos de la poblacién, también tiene el potencial de generar la-
zos que acerquen a los usuarios de las politicas, en tanto ciudadanos, al
Estado. También pueden favorecer relaciones de solidaridad y de sentido
de pertenencia que aporten a la cohesion social mas ampliamente (Peake y
Forsyth, 2022; Gonzalez-Martinez y Peeters, 2024).
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El punto de vista de los ciudadanos respecto a las BNC: como ya hemos
sefialado, la perspectiva de los ciudadanos es, en general, poco abordada en
la literatura académica sobre BNC (Dubois, 2016; Reininger et al., 2024).
Los capitulos de este libro permiten transitar por el microcosmos de la
politica publica, y nos entregan elementos para comprender la experiencia
de los ciudadanos con el Estado, identificando cémo la improvisacion, la
informalidad, la corrupcion, las cargas administrativas, el clientelismo, los
dilemas éticos, las alianzas y las resistencias entre usuarios e implementa-
dores dan forma a usos diferenciados del margen de discrecion profesional
en situaciones especificas. Como ya sefialdbamos, la experiencia compar-
tida de la precariedad y los limites difuminados entre las identidades de
implementadores y usuarios de las politicas publicas configura nuevas for-
mas de relacionamiento, donde las barreras entre lo publico y lo privado
también se trastocan (Leyton, 2024).

Las interacciones entre implementadores y usuarios, en el dominio
microfisico de la relacién, pueden también perpetuar desigualdades y la
reproducciéon de jerarquias de opresion y privilegio, por género, color de
piel, pertenencia étnica, vinculaciéon con grupos de poder, entre otros.
En este contexto, los ciudadanos, usuarios de la intervencién del Estado,
también despliegan sus propias capacidades de agencia y desarrollan
estrategias para lidiar con los trabajadores de primera linea, configurar
alianzas convenientes, y sortear los recovecos de los procedimientos bu-
rocraticos, muchas veces vinculandose con otros intermediarios —familia,
amistades, referentes comunitarios y politicos, gestores estatales y priva-
dos, entre otros- para lograr sus objetivos. En este marco, las fronteras en-
tre la obtencién de ‘favores’ y el ejercicio de derechos se difuminan, siendo
este también un elemento clave a considerar en el estudio de las BNC en
América Latina.

3Qué eslo singular en el estudio de las BNC en América Latina?

A través del proceso de elaboracién de este libro, hemos identificado
algunas cuestiones sobre la manera en que se han estudiado las BNC en
América Latina, que son distintivas si se comparan con la literatura tradi-
cional en este campo. La primera caracteristica identificada es que habria
una tendencia a una valoracién mas bien positiva o de aprecio al trabajo de
los BNC, desde una comprensién situada en las complejidades del contexto
politico-institucional y de las precariedades materiales, de infraestructura y
de condiciones laborales que afectan su trabajo cotidiano.
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En segundo lugar, y a diferencia de la literatura tradicional, en Améri-
ca Latina aparecen con fuerza diferencias respecto al enfoque y a la
metodologia para el estudio de las BNC. El enfoque conceptual parece estar
mucho mas alineado con los aportes de la sociologia, el trabajo social y la
antropologia, con fuerte énfasis en perspectivas criticas que ponen acento
en el poder, los mecanismos de disciplinamiento y las fallas de las politicas
del Estado, el ejercicio de ciudadania, las interacciones entre actores ‘tras
bambalinas’, y los mecanismos estructurales que alimentan las dindmicas
cotidianas en los intersticios de la implementacion. Se observan escasas
influencias de los enfoques mas gerencialistas de la administracién publica
(public management). Asimismo, llama la atencién que, a pesar de que la
literatura internacional ha avanzado de manera significativa en los tltimos
afios en las discusiones sobre gobierno digital, uso de tecnologias e inteli-
gencia artificial y sus impactos en el rol de las BNC, ningtin capitulo de este
libro trata estos asuntos. En este sentido, hay un interesante campo por
explorar desde las futuras investigaciones sobre BNC en nuestra region.

En lo que respecta a las metodologias mas usadas en el estudio de las BNC
en América Latina, claramente hay una tendencia hacia los estudios de
base cualitativa por sobre los estudios cuantitativos o con disefios mixtos.
Desde estas coordenadas particulares se pone de relieve la importancia del
rol del Estado y sus funciones de regulacién y de provision de bienestar,
asumiendo que las politicas publicas son clave para enfrentar los proble-
mas sociales relacionados con la desigualdad. Desde esta perspectiva, el
diseno de las politicas publicas es un campo en disputa, un espacio al cual
pueden aportar conocimientos los trabajadores de primera linea, a partir de
sus propias experiencias y reflexiones.

Sin duda, este libro es una primera aproximacion al estado del arte sobre
BNC en América Latina. Existen atiin muchos temas por seguir explorando,
y esperamos que los capitulos que aqui se han presentado puedan gatillar
nuevos problemas de investigacion y motivar futuras lineas de trabajo para
profundizar las aristas poco abordadas atn en este campo. Por ejemplo,
la manera en que la dimension del género afecta las BNC, las perspectivas
de los ciudadanos respecto a las BCN, la violencia desde usuarios hacia
implementadores y viceversa en el contexto de las BNC, o los desafios de la
incorporacion de la inteligencia artificial en el ejercicio de las BNC, entre
otras, son areas poco exploradas aun, y que podrian dar lugar a interesantes
indagaciones para seguir alimentando este campo de estudios.
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