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Las politicas realmente existentes: cuerpos y emociones en
las experiencias de implementacion de programas sociales
en la Ciudad de Buenos Aires

Florencia Chabbenderian y Maria 1 ictoria Sordini

Introduccion

En el campo de estudios de las Politicas Sociales, mucho se viene discu-
tiendo en torno a la implementacién de los planes y programas sociales.
Ello se debe, entre otras cosas, al peso que tiene el proceso de ejecucion en
si mismo sobre la intervencidén que se obtiene como resultado, a partir de
evidenciar que el gué, el como, el cuindo y el dinde estan permeados por los
contextos locales, que ofrecen unos escenarios (y condiciones) particulares
para su despliegue. En esta linea, partimos de considerar que los modos en
que el mundo social es percibido y sentido regula las practicas de gestion.
Por ello, indagar sobre las condiciones laborales y las experiencias de dise-
fio e implementacion de programas sociales, contribuye a comprender la
logica recursiva que opera entre las politicas sociales y la estructura social.

La aprehension del entorno de trabajo cotidiano y los modos de vi-
venciar las tareas para el disefio e implementacion de programas sociales
configuran —en técnicos/as y profesionales del Estado— impresiones so-
bre el mundo, sentidos y significados en torno a las practicas diarias que
se relacionan con emociones asociadas a la gestiéon publica. Esos modos
de sentir la experiencia de gestion y administracién estatal modelan las
formas de actuar. Por ello, las politicas sociales impactan en los cuerpos/
emociones tanto de sus receptores como de quienes participan de su ges-
ti6n y desarrollo.
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De este modo, el objetivo del presente escrito es indagar las percepciones
y emociones sociales de técnicos/as y profesionales que participan en la
gestion e implementaciéon de programas sociales, en torno a las condicio-
nes de trabajo y contextos de despliegue de sus tareas en la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) de la Ciudad Autbnoma de Bue-
nos Aires (CABA) y en el Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de
la CABA. Este capitulo pretende contribuir con un aporte en, al menos,
dos direcciones: a) establecer la relevancia de los estudios sociales sobre los
cuerpos/emociones, particularmente en el ambito de las politicas sociales;
b) evidenciar como las condiciones (alcance de la cobertura, infraestruc-
tura, condiciones institucionales, recursos, etc.) en que se desempena el
trabajo de implementacién, y las emociones sociales que conforman, tam-
bién son parte —y una fundamental— de las politicas sociales realmente
existentes “en el territorio”.

Para ello, nos basamos en un estudio cualitativo en donde realizamos
entrevistas en profundidad a agentes estatales involucrados en la imple-
mentaciéon de programas sociales entre 2013 y 2018. Consideramos que
problematizar las condiciones materiales, junto con las sensibilidades y las
emociones que entran en juego en la implementacibén, es una tarea funda-
mental para aquellos que buscamos indagar qué ocurre con las Politicas
Sociales realmente existentes en el territorio. Se concluye que las limitacio-
nes institucionales y las deficientes condiciones de trabajo se profundizan
y quedan aiin mas expuestas con la masividad que adquieren los progra-
mas bajo estudio, implicando meta-integraciones en donde intervienen
emociones vinculadas con la impotencia, el enojo y la frustracion.

La estrategia argumentativa se organiza de la siguiente manera: a) se fun-
damentan los nexos entre las politicas sociales y la regulacién de los cuer-
pos/emociones; b) se describe el recorrido metodolégico; c) se analizan las
practicas de implementacion de los programas en relacién a los requisitos
de acceso y las contraprestaciones; d) se analiza el impacto de la masividad
de la poblacion objetivo en las destrezas que implementan los/as trabaja-
dores/as de la administracion publica y las emociones que se configuran;
y, finalmente, e) se desarrollan algunas consideraciones finales.
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Las politicas sociales y la regulaciéon de los cuerpos/emociones

Toda sociedad requiere del despliegue de estrategias que refuercen y
garanticen su cohesién interna, que la contengan e integren evitando su
desmembramiento y consecuente destruccion. En las sociedades regidas
bajo la l6gica del capital, esta funcién resulta fundante y fundamental, y
en ello adquieren un protagonismo especial el Estado y sus instituciones,
particularmente a través de las politicas sociales. El principal objeto de es-
tas ultimas radica en garantizar ciertas condiciones para la re-producciéon
de la vida de las poblaciones. Es por ello que su funcién en la regulacion
(via morigeracion o aplacamiento) del conflicto social inherente a la na-
turaleza del capital, se expresa y adquiere una fuerte centralidad en las so-
ciedades contemporaneas (Halperin Weisburd et al., 2008, 2011; Scribano
y De Sena, 2013).

Entendiendo a la “cuestién social” como origen y causa de las politicas
sociales, se destaca su funcion reguladora de la desigualdad constitutiva
del capitalismo entre capital y trabajo. A partir de evidenciar los desafios,
dilemas y contradicciones que esta implica, emerge la necesidad de ocu-
parse de “lo social”, habilitando espacios y diversas articulaciones posibles
entre el Estado, la sociedad y el mercado (Offe, 1990; Castel, 1997; Grassi,
2003; Donzelot, 2007; Adelantado, 2009; De Sena y Cena, 2014).

En la delimitacion de los contornos de la politica social se encuentra la
dimension distributiva y, dada la mediacion estatal que la caracteriza, con-
forma un momento eminentemente po/itico del proceso de acumulacién
capitalista, garantizando la /legitimidad necesaria para la reproduccion del
modo de acumulacién (Titmuss, 1974; Danani, 2004; Fernandez Riquelme
y Caravaca Llamas, 2011; Gough, 1982; Offe, 1990; Halperin Weisburd et
al., 2011; Ramacciotti, 2010). A su vez, las politicas sociales intervienen en
la estructura social a partir de un conjunto de concepciones ideoldgicas
y morales, organizando y distribuyendo, entre diferentes sectores de la
sociedad, las responsabilidades en la produccién y reparticiéon de aquello
considerado “bienestar”, estableciendo un /xgar fisico y simbolico para sus
destinatarios (Andrenacci y Soldano, 2006), conformando determinadas
vivencialidades, sociabilidades y sensibilidades sociales (De Sena y Scriba-
no, 2014, 2020).

En esta linea, la relevancia de las politicas sociales en las sociedades con-
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temporaneas, y para las Ciencias Sociales en particular, radica en al menos
tres grandes aspectos (Cena, Chahbenderian, D’hers y De Sena, 2014): a)
su particular lugar en el régimen de acumulacién capitalista (Offe, 1990);
b) su relacién con los procesos de estructuracion social del capitalismo
global y en términos de estratificacion (Grassi, 2003; Esping-Andersen,
1993; Andrenacci y Soldano, 2006; De Sena, 2018); y ¢) su injerencia en la
forma, la medida y los medios a partir de los cuales los sujetos pueden ga-
rantizar (o no) niveles minimos de produccién y reproduccién (Scribano
y De Sena, 2013).

Por ende, el estudio de las politicas sociales implica no s6lo preguntar-
nos por las “respuestas” consideradas idoneas a los “problemas sociales”
en cada tiempo-espacio, sino también por los puentes que trazan con los
mismos desde una escala macro-global a una escala micro-individual (y
viceversa), en tanto plataformas de conexiéon y didlogo de una sociedad
con ella misma y con el orden mundial. En esta direccién, su abordaje des-
de una sociologia de los cuerpos/emociones nos permite transitar dichos
puentes evidenciando cémo los sujetos in-corporan las estructuras de do-
minacién en el devenir del proceso de adaptacidn social. De este modo, las
politicas sociales desde una perspectiva critica habilitan el didlogo con la
sociologia de los cuerpos/emociones, instaurando un vasto campo analiti-
co basado en visibilizar y recuperar la conformacién de los cuerpos/emo-
ciones de los sujetos que materializan dichas politicas (De Sena, 2014a; De
Sena et al., 2015; De Sena, 2016; De Sena ¢# /., 2017; Cena, Chahbenderian
y Dettano, 2016; Sordini, 2021).

Comprender las emociones sociales permite explicar las situaciones con-
textuales y las relaciones sociales que las producen (Bericat Alastuey, 2000)
porque los cuerpos/emociones, en este caso de técnicos/as y profesionales
de la gestion publica, se encuentran situados socialmente y en relaciéon in-
ter-subjetiva y estructural con los/as otros/as (De Sena, 2016). Los espacios
de sociabilidad y vivencialidad en los que despliegan sus tareas moldean
los modos de sentir y de ser trabajador/a de la administraciéon publica.
Asi, las condiciones de trabajo, los tipos de programas sociales que deben
implementar, el entorno social que los/as rodea prescribe practicas del
saber-hacer en los esquemas de sociabilidad que los programas configuran.

Si bien desde el Grupo de Estudios sobre Politicas Sociales y Emocio-
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nes (GEPSE)' se viene discutiendo y problematizando como dialogan las
politicas sociales con las politicas de los cuerpos/emociones orientadas
a la poblacion receptora de dichos programas, los desarrollos en torno a
como impactan las politicas sociales sobre los técnicos/as y agentes esta-
tales que las implementan reviste cierta vacancia investigativa. En trabajos
anteriores, se profundizoé sobre las percepciones y emociones de técnicos/
as y profesionales de la gesti6on publica que implementaron programas ali-
mentarios, en el periodo 1983-2020, en el Partido de General Pueyrredén,
Buenos Aires (Sordini, 2016, 2017, 2020a); también, se revisaron las conti-
nuidades y rupturas de los modelos de administracién y las complejidades
que implican en las practicas del hacer politicas publicas (Sordini, 2020b).
Otros trabajos abordaron la exposiciéon de los funcionarios vinculados a
las politicas sociales en el ciberespacio (Weinmann y Dettano, 2020), asi
como su concepcidn sobre las practicas de consumo de sus receptoras (De-
ttano, 2019).

Para el presente capitulo, nuestro analisis se ubica en torno a los Progra-
mas de Transferencias Condicionadas de Ingreso (PTCI) implementados
en la CABA. Estos se han posicionado como una modalidad particular
de politica social asistencial con una extensiva presencia en el territorio
latinoamericano durante el ultimo cuarto de siglo, y mas recientemente en
todo el mundo (De Sena, 2018). En apenas una década, estos programas
expandieron fuertemente su cobertura, puesto que uno de cada cuatro
latinoamericanos recibia un PTCI en 2010 (Paes-Sousa et al., 2013) y ya
alcanzaron a mas de 180 millones de personas de todo el mundo (BBVA,
2011). Este tipo de estrategias ha sido definido ampliamente por diversos
analistas cientificos (Huber, 1996; Cohen y Franco, 2006; Rangel, 2011;
Cecchini y Madariaga, 2011), que han acordado establecer que consisten
en transferencias de dinero por cada nifio/a y/o adolescente perteneciente
a hogares que se encuentran en condiciones de pobreza, bajo la condicio-
nalidad? de cumplir con determinadas exigencias en general relativas a la
salud, la educacion y/o nutricién de los nifios/as menores a cargo.

Los principales programas que se implementan actualmente desde los

1 Dirigido por la Dra. Angélica De Sena. Ver: http://gepse-cies.blogspot.com/
2 Existe una discusion entre los conceptos de condicionalidad/contraprestaciéon/corresponsa-
bilidad y sus implicancias (ver: Cena, 2016).
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organismos publicos con los que trabajamos, presentan los rasgos de los
PTCI, aunque con algunas particularidades (Chahbenderian y Dettano,
2018). Por un lado, el Programa “Ciudadania Portefia: Con Todo Dere-
cho” (CP) se crea en 2005 vy, en la actualidad, el Programa “Ticket Social”
(TS, creado en 2008) funciona como un programa previo a CP, constitu-
yendo el modo de ingreso al mismo. Ambos funcionan bajo la 6rbita del
Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Ai-
res y tienen un alcance municipal (Dettano y Chahbenderian, 2018). Por
otro lado, la “Asignacién Universal por Hijo para la Proteccién Social”
(AUH) se lanza en 2009, y en 2011, se amplia a las embarazadas a través de
la “Asignacion Universal por Embarazo” (AUE). Tanto AUH como AUE
son implementados desde la ANSES y tienen un alcance nacional (De
Sena, Cena y Dettano, 2018). De acuerdo con un pedido de informacion
publica a ANSES (NO-2018-44195616-ANSES-DDE#ANSES - UVHI) y a
los datos oficiales de CP y TS (DGEyC, 2020), en 2018 estos cuatro pro-
gramas reunian un total de 243.753 titulares en la CABA.

Dicho esto, consideramos que indagar sobre las percepciones y emo-
ciones de técnicos/as y profesionales de la gestién ptblica que despliegan
sus tareas en el ambito nacional y de la CABA, permitird observar las es-
tructuras de emociones sociales (Scribano, 2012) que se configuran en las
practicas del saber-hacer politicas publicas.

En el proximo apartado, se detallan algunas precisiones metodologicas
para luego abordar el analisis de las entrevistas en dos ejes: las practicas de
implementacion en relacién a los requisitos de acceso y las contrapresta-
ciones, y el impacto de la masividad de la poblacién objetivo en las destre-
zas de los/as trabajadores/as de la administracién puablica y las emociones

sociales que se configuran.

Metodologia

El disefio del estudio es cualitativo porque permite una aproximacién a
las subjetividades y a las intersubjetividades desde la propia comprension
que cada persona tiene de la realidad social que experimenta (Denzin &
Lincoln, 1994). Ademas, las técnicas de indagacién del disefio cualitativo
permiten captar el vinculo sobre el que se co-constituyen de modo dialéc-
tico el cuerpo y las emociones (Scribano, 2014). Para responder al objetivo
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de este trabajo, se implement6 la técnica entrevista en profundidad (Va-
lles, 2002; Piovani, 2007; Scribano y De Sena, 2015).

Entre los afos 2013 y 2018, se realiz6 el trabajo de campo en diversas
sedes de ANSES en la CABA y en el Ministerio de Desarrollo Social del
Gobierno de la CABA. Se realiz6 un muestreo tedrico hasta alcanzar su
saturacion, es decir, su representatividad tedrica (Glaser y Strauss, 1967),
por la estrategia de bola de nieve (Baeza Rodriguez, 2002). De este modo,
se realizaron 13 entrevistas.

La entrada al campo present6 dificultades propias del objeto de estu-
dio. La negociacién para coordinar el lugar y el horario para la entrevista
implicod la definicién de un escenario en el cual cada uno de los actores
desplegd una fachads’ apropiada al mismo. El lugar de encuentro confor-
ma en un elemento importante del registro porque los discursos estan con-
dicionados por el ambito en el que se producen (Piovani, 2007). Mientras
algunos técnicos/as y profesionales ofrecian su espacio de trabajo, otros/
as preferian realizar la entrevista fuera del Ministerio u Organismo. Res-
pecto a los primeros, se destaco cierta incomodidad en las oficinas donde,
en algunos casos, durante la grabacién de la entrevista se cambi6 de lugar
tres veces. A su vez, varias entrevistas fueron realizadas en oficinas abiertas
y compartidas con otros compaferos de trabajo. Los compaferos que oian
la entrevista colaboraban con datos que el entrevistado no recordaba o
con comentarios sobre la cuestion abordada. En otros casos, las opiniones
propias buscaban esquivar el grabador, y se expresaban una vez que este
se apagaba, o en voz muy baja como para dificultar su registro, a la vez
que hubo casos en los que nos solicitaron que les enviemos la entrevista
desgrabada para controlarla.

En relacion a aquellos/as que prefirieron realizar la conversacion fuera
del lugar de trabajo, se registr6 un clima de confianza y espontaneidad,
con relatos mas extensos y anécdotas en las que se explayaban de manera
exhaustiva. El espacio ayuda al entrevistado a revivir cierto tipo de expe-

3 En la entrevista, como en toda interaccién social, cada actor selecciona una fachada (sensu
Goffman) que lo dota de elementos expresivos, de manera natural o inconsciente, para de-
sempefiarse en un rol social establecido. Siguiendo a Goffman (2012 [1971]) cada fachada
social que se adopta tiende a institucionalizarse en funcién de las expectativas estereotipadas
abstractas a las que da origen, por ello una fachada es una “representacion colectiva” que no
es creada por el actor, sino seleccionada.

265



HACER POLITICAS SOCIALES

riencias clave para el relato (Piovani, 2007), en tanto habilita o des-habilita
determinadas expresiones y contextualiza el despliegue de un rol social. Si
bien todas las personas entrevistadas mostraron una valoracién positiva
hacia los programas en los que han trabajado, las entrevistas realizadas
fuera del espacio gubernamental han sido mas criticas respecto a la gestion
e implementacién de las intervenciones sociales. Este aspecto es interesan-
te y merece ser cuidadosamente abordado.

Ante las ambivalencias y contradicciones en los discursos, en torno a
la cuestion social y al objeto de intervencién del programa en el que se
desempefian, se prestd especial atencidon a la hermenéutica de los discur-
sos y al contexto politico-ideoldgico contemporaneo, entendiendo a dicha
reflexibn como un modo de interpretar las propias interpretaciones (Hos-
king & Pluut, 2010 citado en De Sena, 2015). Se trata del relato de un in-
dividuo en sociedad, de la apropiacién individual de la vida colectiva y de
los testimonios mediados por la memoria e interpretaciéon personal de la
persona entrevistada. Por ello, la informacién que provee la entrevista en
profundidad no se considera en términos de veracidad-falsedad (Piovani,
2007) porque, ademas, el entrevistado es el verdadero experto en el tema.
Es tarea de quien entrevista escuchar de modo activo, contextualizando el
discurso tanto en el plano politico-ideoldégico como en el plano espacial
concreto en el que se desarrolla la interaccién. Escuchar de modo activo
también implica identificar las respuestas “polémicas” en relacion al tema,
e interpretarlo todo en relacién al contexto en el que el entrevistado cons-
truy6 su discurso.

Los recorridos sinuosos transitados en el trabajo de campo significaron
datos en si mismos, ya que la voz de la persona entrevistada en relacién a
las politicas sociales se fue configurando seglin la participacién o el dis-
tanciamiento en la gestion gubernamental vigente, seglin los escenarios en
los que se realizaron las entrevistas (lugar de trabajo, lugar publico, casa
particular) y el periodo histérico abordado en la conversacion. Aquella in-
formacion, que inicialmente parecia complementaria, se torn6 imprescin-
dible para comprender la complejidad de las relaciones sociales, altamente
burocratizadas, que disputan el poder y los recursos en la gestién de los
programas sociales.

La guia de pautas de las entrevistas abordé topicos vinculados al disefio
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y gestion de los programas sociales en los que se desempefia, a su trayecto-
ria laboral en la gestiéon publica y a las condiciones materiales de trabajo
que contextualizaron cada etapa de su recorrido en la administraciéon pu-
blica. El analisis e interpretaciéon de datos se apoy6 en el Software Atlas ti.
En lo que sigue, presentamos los dos ejes que nos permitieron organizar

el analisis.

Las pricticas de implementacion de los programas sociales: requisitos de
acceso y contraprestaciones

La puesta en marcha de los programas, la gestiéon de los tramites de
acceso y la regulacion de las contraprestaciones requiere del despliegue
de destrezas y habilidades por parte de los equipos de gestiéon y adminis-
tracién publica. Los programas sociales en los que participaron los suje-
tos entrevistados se focalizan en la atencién a la pobreza con un alcance
masivo en su cobertura. Ello implica una sobre-intervencién en el mismo
perfil poblacional a partir de la superposicion de programas sociales desde
distintos niveles gubernamentales en la CABA (Chahbenderian y Detta-
no, 2018). Estas multiples prestaciones destinadas a la misma poblaciéon
objetivo requirieron, por parte de las mismas, la evaluacion de requisitos
y modalidades de cada prestacion para considerar en cual programa inscri-
birse. Este proceso muestra convivencias rispidas o incluso competitivas

entre programas que sobrecargan de tareas a quienes los implementan.
Este ultimo es el caso de CP y AUH:

..seguramente hubo bajas masivas porque Ciudadania Portefia, por
lo que tenemos entendido... te estoy diciendo en su momento, hace
un par de anos, ahora no tengo idea, pero hace un par de afios estaba
en $150 pesos y la AUH ya era de $244, entonces era una diferencia...
y entonces hubo un montén de gente que se dio de baja de Ciudada-
nia y empez6 a cobrar la AUH” (entrevista técnica AUH, N 5).

El pasaje de un programa a otro aparece como una eleccién conveniente
a partir del monto de la transferencia. Sin embargo, el disefio del progra-
ma no resulta claro para la poblacién destinataria y ello demanda masivas

consultas sobre el alta y la baja en los respectivos programas. Desde la
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letra de su disefio, ambos programas carecen de articulacion alguna. Con
el asesoramiento de técnicos/as y profesionales de la gestion, las personas
receptoras comparan, evalian compatibilidades y tramitan el traspaso. La
prestacion de atencidn a la pobreza, lejos de percibirse como una politica
integral que garantiza los derechos sociales, es manipulada por los sujetos
receptores como si fuera un bien de consumo. De esta manera, los traspa-
sos de un programa a otro son practicas cotidianas en esta convivencia.
Tal como establece un técnico:

Probablemente no haya mucho acierto con la politica de la Ciudad
de Buenos Aires, siempre fue muy cadtica...cosas muy superpuestas...
con criterios muy distintos (entrevista técnico CP, N 10).

Esta escena desnuda otra arista de analisis: la desinformacién y la falta
de inteligibilidad de los programas existentes (Dettano y Chahbenderian,
2018). Estos elementos configuran tanto la intervencién en el territorio,
es decir, cobmo lo vivencian los/as destinatarios/as, como también como
lo pueden implementar quienes trabajan en la administracién publica. De
hecho, los/as técnicos/as admiten la complejidad inherente al disefio de
estos programas, tanto desde los requisitos de acceso, como para controlar
las condicionalidades:

Es requisito que residan en la Ciudad de Buenos Aires, es un gran
lio pero... si, e/ RUB [(Registro Unico de Beneficiarios)] es un quilombo, asi
hablando mal y pronto... (entrevista técnica CP N 8, la cursiva es

propia).

...en serio que es algo nada facil de entender para nadie [(el sistema
de asignaciones por hijo)]... ni siquiera para ninguno de nosotros
(...) hay cosas que todavia cuestan ponele, el tema de la libreta... si...

hay gente que lo cobra hace 5 afios y hace 5 afios que no lo entiende
(entrevista técnica AUH, N 5).

A veces quedan nebulosas, como por ejemplo la Argenta,® Tarjeta

4 La Tarjeta ARGENTA nace a mediados de 2017 como una linea de créditos para el consumo
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Argenta es... (entrevista técnica AUH, N 9).

lo implementaron muy... primero internamente muy mal informado
(...) lo de Argenta sali6 en los medios antes que lo que nos informa-
ron a nosotros (...) te digo de las oficinas de atencién al publico, que
es donde tienen que poner la cara, donde estan los viejos... recalien-
tes y y y vos decis: esta bien, todo muy bonito, saquemos, hagamos,
pero dame una herramienta, algo un poco mas... el sistema anda para

la mierda, los turnos se dan pero... (entrevista técnica AUH, N 12).

Los extractos presentados dan cuenta de que, en muchos casos, los pro-
pios técnicos carecen de herramientas y de informacién adecuada y preci-
sa. En la practica diaria de hacer politicas priblicas aparece el reflejo entre los
disefios y las politicas realmente existentes, las que son posibles implemen-
tar. Esas (im)posibilidades atraviesan los cuerpos/emociones de quienes
las ponen en marcha. Ademas de la fragmentacion de multiples interven-
ciones y de su falta de integralidad, se imponen las limitaciones materia-
les e institucionales que impiden el cumplimiento de los objetivos que el
propio programa propone. Un ejemplo es el de las condicionalidades, en
el caso de CP, donde varios/as técnicos/as reconocen que en la practica no

se exigen los controles de salud porque si no el mismo sistema colapsaria:

...el programa [CP] tal vez no es tan exigente con los controles de sa-
lud, no tanto porque las los... hogares no van a cumplir sino porque
yo creo que se es consciente que por ahi no es tan facil solicitarle los
controles, no? (entrevista técnica CP N 8).

En Ciudadania Portefia donde supuestamente deberiamos exigir [los
controles de salud] y sino descontar®, nosotros no les descontamos

el monto si no presentan un certificado porque a lo largo de los

para receptores de AUH, como una extension de créditos preexistentes a jubilados y pensiona-
dos que ofrecia ANSES. Luego se denominaron Créditos ANSES y permanecen vigentes hasta
la actualidad (ver: Chahbenderian, 2017; Dettano, Sordini y Chahbenderian, 2019).

5 En el caso de CP se estipula que, si el hogar receptor no cumple con todas las condicionali-
dades exigidas, el monto de la transferencia a percibir disminuye (Dettano y Chahbenderian,

2018).
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anos de implementaciéon del Programa todas las veces que hemos
intentado exigir la presentacién de los certificados de salud, salud
ha sido casi desbordada, nos han llamado de los hospitales a los gri-
tos pidiendo socorro o insultando porque no daban abasto con la
presentacion de certificados porque iba todo el mundo a pedir certi-
ficado, con lo cual, lo que nosotros hacemos es exigir el certificado
en clertas instancias... (entrevista técnica CP N 1).

En el marco de sistemas de proteccién social tan fragmentados, como
es el caso de la salud en la CABA, donde coexisten hospitales nacionales
y municipales, que son entidades autarquicas y muchas veces no cuentan
con bases de datos informatizadas y actualizadas, ni con turnos para tal
cantidad de demanda, resulta muy engorroso dinamizar el proceso de con-
trol de la condicionalidad.

Con salud es mucho mas complicado... el seguimiento, porque salud
es... un monstruo terrible y muy dificil de conseguir informacién.
(...) Ahora después, yo no le puedo exigir a una familia ehh...que,
que me, que me certifique con una contraprestacion que el Estado
no estd en condiciones de garantizar, no? Entonces, ahi...ehh...en
realidad el que esta en falta es el Estado, no el chico...o no la familia
(entrevista técnico CP, N 4).

La explicacién que da el técnico entrevistado da cuenta de las fallas pro-
pias del Estado que dificultan uno de los aspectos basicos de un PTCI: la
certificacion de las condicionalidades. El “pasar por alto” la condicionali-
dad en salud es un aspecto que merece mayor atencidén y que da cuenta de
las “destrezas” para sortear lo que las instituciones no pueden garantizar,
en el marco de estados de bienestar “a la criolla” (Halperin Weisburd et
al.,, 2011). Las constricciones de la estructura burocratica, administrativa
e institucional se hacen cuerpo en las vivencialidades de quienes trabajan
en la gestiébn publica. De esta manera, la masividad de los/as receptores/as
de las prestaciones y las restricciones materiales para la implementacion,
exigen una meta-focalizacién para la exigencia de requisitos y contrapres-

taciones. En esta linea, cada agente del Estado improvisa una discreciona-
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lidad con conciencia practica (Giddens, (1998 [1984]) en la que, a partir de
la experiencia, toma las habilidades diestras con las que resuelve y consti-
tuye a las politicas realmente existentes. Ello implica hacer cuerpo el desborde
institucional, la saturacion de los recursos disponibles que demanda y
resolver todas las tareas que se presentan en ese contexto.

Si bien los programas sociales de atencién a la pobreza se implemen-
tan orientados a la integracién social que garantice la reproduccion de la
vida (Esping Andersen, 1993; Castel, 1997; Grassi, 2003; Danani, 2004), el
ejercicio de implementacién de la politica pablica requiere de meta-integra-
ciones. De este modo, en el mismo procedimiento de exigencia de contra-
prestaciones se simula una confirmacion, “como si” se hubiesen cumplido
con las mismas. Asi, se requiere que cada agente del Estado realice, en
la practica, una revisiéon de las pautas para la integracién social y de los
requisitos que sostienen la permanencia en el programa. De esta manera,
por habilidad practica de los equipos de administracién, se vuelve a inte-
grar a aquellos que quedarian excluidos del programa. Es decir, se procu-
ra integrar a quienes les exceden las (im)posibilidades de cumplir con la
contraprestacion por una limitacidon que es propia del Estado y no de las
personas titulares de la prestacion. Estas estrategias jerarquizan a las poli-
ticas realmente existentes en un plano de ineficiencia y de procedimientos
obsoletos.

Todo ello exige una predisposicion de la fuerza de trabajo para la ate-
nuacién del conflicto cara a cara con las personas destinatarias. Se trata
de un despliegue de destrezas emocionales que se implementan en una
ventanilla de atencion del Estado para contener las demandas de las per-
sonas destinatarias y donde las situaciones de enojo, de frustraciéon y de
impotencia permean las vivencias de los/as técnicos/as y profesionales en

sus practicas cotidianas, tal como se detalla a continuacion.

La masividad de la poblacion objetivo: disposiciones y posibilidades
para su atencion

La ampliacién de las intervenciones sociales y de la poblacién objetivo
impactd directamente en el trabajo de los/as empleados/as que atienden
las ventanillas del Estado. Puesto que la masividad de la cobertura que pre-

sentan los programas increment6 la demanda en las oficinas de atencién a
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la ciudadania. Sin embargo, las limitaciones institucionales y de recursos
(tecnologicos, humanos, etc.) sobrecargan de tareas al personal de la admi-
nistracién publica.

“...en Asignacién Universal fue zarpada la demanda que hubo, como
de repente la delegacion se llenaba de gente, ya habia mucha gente y
aca era como, como que se duplicéd de un dia para el otro la cantidad

de demanda” (entrevista técnica N 9).

“Imaginate que nosotros cuando empezd, esa UDAI [(Unidad de
Atencién Integral)] estd preparada para 30 personas y somos 80...
hay un bafio para mujeres y un bafio para hombres, fin, un bafo
eh!” (entrevista técnica N 7).

Otra técnica narra con indignacidn las modalidades “artesanales” de
g

relevamiento de llamados:

“con la cantidad de tecnologia que hay no lo puedo creer que lo ha-
gan de una manera tan india, porque nos hacen (...) hacer palitos de

la cantidad de llamados que recibimos por dia...” (entrevista técnica

AUH, N 5).

Si a eso sumamos la falta de capacitaciones adecuadas, el hecho de que
se lancen los programas en los medios antes de informarlos dentro del
propio organismo con informacién completa, clara y precisa (cuestion
que emerge en las entrevistas N 9 y 13), que dispongan de pocos minutos
para atender a cada persona, en algunos casos falte infraestructura basica
como escritorios y bafios, entre otros, se generan no pocas complejidades
adicionales que inciden en el proceso de implementacién de los PTCI.

Ademas, la constriccion de estas practicas se despliega en contextos de
precarizacion laboral, desabastecimiento de insumos y presupuestos in-
suficientes para la implementacién de programas. De esta manera, en el
quehacer diario, se forja una estructura de emociones sociales asociadas a
la impotencia, el enojo y la frustracién con la que se vivencian las dificul-

tades para cumplir el trabajo diario.
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Tanto en el caso de AUH como de CP, es posible identificar un antes
y un después en sus respectivos 6rganos de aplicaciéon en términos del
publico que atienden en sus jornadas de trabajo diario. Esta diferencia es

descrita por los técnicos:

“el mejor publico son los viejitos, el mejor (...) siempre igual AN-
SES como que tira al beneficiario porque es como su primer amor...
COmo que veo un viejito y me mata, o sea es Como...

Claro claro

Pero... porque son otra cosa, es otro target que también tiene sus co-
sas pero... (...) ... y cuando fue la Asignacién Universal fue un boom,
una explosién, donde ya nosotros nos corrimos del foco a esto y era
un publico totalmente diferente, o sea nosotros pasamos de trabajar
con ancianos a trabajar con... no sé, gente de treinta afios de... y... y

entonces fue como un chogue” (entrevista técnica N 11).

“[la oficina] no admitia la posibilidad de tener ahi un lugar de con-
sulta [sobre los programas| y ademas irrumpia la dinamica del edi-
ficio, ahi habia cuestiones de cultura, de repente habia como una cola de
pobres abi adentro...que por mas que sean oficinas de politicas ptblicas
genera ruido de cualquier tipo pasaba lo mismo por ejemplo para
el Banco Ciudad que era el que hacia la...(tose)...como es? entregaba
las tarjetas en muchos casos y en muchos lugares no se sentian conodos con
esa situacion sobre todo al principio y después se fue mejorando, el
banco” (entrevista técnico N 10, la cursiva es propia).

El aspecto que describe este técnico da cuenta de las segregaciones so-
cio-espaciales que operan en la CABA, en donde “los pobres” no pueden
transitar por cualquier lado porque los demas “no se sienten cobmodos con
esa situacion”, dando cuenta de que dicho perfil poblacional no solia estar
hasta entonces tan vinculado con los bancos. El “choque” que se mencio-
na en el primer extracto, también evidencia la distancia en la condicién y
posicion de clase (sensu Bourdieu) del perfil receptor.

En esta direccidn, las personas que hacen a la politica social, y que por
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ello forman parte de la vida cotidiana de las personas destinatarias de las
mismas, realizan un alto uso de la discrecionalidad y ello configura a su
trabajo. Siguiendo el concepto de “burdcratas al nivel de la calle” (Lipsky,
2010; Lotta, 2019) los/as técnicos/as clasifican a las personas destinatarias
porque el contacto con las personas reales y las particularidades de cada
situaciéon implican un trabajo de categorizacién permanente. Este proce-
so tiene un efecto material, en relaciébn a mantenerse fuera o dentro del
programa y de sus prestaciones, a la vez que “simboélico en cuanto a los
efectos sociales de las categorias sobre la produccién o reproduccion de
estigmas” (Pires, 2017 citado en Lotta, 2019: 24).

A su vez, la complejidad de atender a dichos publicos, atravesados por
situaciones de violencia, y en algunos casos de falta de entendimiento,

implica una dificultad adicional en el proceso de implementacién:

después también tenes las agresiones de la gente, nosotros hasta he-
mos tenido un muchacho que a una compafiera le puso un revolver
o la empujaron, la gente se pone mal y no se...ayer estdbamos hablan-
do y uno de los supervisores decia: a mi me da una trompada uno de

los que estan ahi abajo y yo no le puedo hacer nada... ;jy como haces?
(entrevista técnica AUH, N 7).

...llega mucha gente en situacién de calle que por ahi estuvo muchos
dias con mucho frio y sin comer y claramente viene delirando, o
super agresivo... (entrevista técnica CP, N 3).

Siy bueno habia gente que capaz que, gente que venia sin nada y te-
nias que decirle ‘mird yo no te puedo hacer el tramite si no me traes
nada’, y capaz que no lo entendia, querian que le den algo, entonces
era dificil porque... tampoco estabamos capacitados como para lle-

varlos psicoloégicamente (entrevista técnica AUH, N 11).

Las disposiciones y habilidades de los/as trabajadores/as intervienen
conteniendo situaciones de saturaciéon de la demanda, desborde de las po-
sibilidades edilicias, falta de tiempo para la atencidon de cada persona. A
ello, se suman circunstancias en las que deben intervenir sobre situaciones

de emergencia sanitaria que exceden a las tareas y responsabilidades de
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su trabajo. Sin embargo, en la implementacion de las politicas realmente
existentes, los/as técnicos/as y profesionales de la gestion realizan la tarea
de ensefiar a los/as ciudadanos/as a ser usuarios/as del Estado sefialando
procedimientos, formas de comportamiento, grados de respeto y posibles
sanciones. Asi, se ensefia “al ciudadano lo que es posible (0 no) esperar del
Estado, como tratar a los burdcratas y como adquirir informacioén en el
sistema” (Lotta, 2019: 25).

En las narraciones de los/as empleados/as, se cristalizan espacios de
sociabilidad en los que prima el caos y la urgencia. Dichos contextos,
también habilitan emociones asociadas al enojo que se tornan violentas y
generan impotencia y frustraciéon en los/as trabajadores/as. Se refiere a la
(im)potencia porque el margen de accién es limitado en situaciones que
exceden las tareas y responsabilidades del propio trabajo. De esta manera,
se vivencia la atencién a la ciudadania desplegando destrezas que trascien-
den los disefios de implementacién y ejecucién de los programas sociales
y que, ademas, se anudan con experiencias que se asocian a la impotencia,
frustracion y enojo.

La emoci6én del enojo implica albergar un juicio normativo sobre la
propia situaciéon (Solomon, 1996) que en relacidn a la politica de las emo-
ciones indica como vivenciar y qué sentir en el contexto de atencién a
la demanda de la ciudadania en su puesto de trabajo. Las emociones son
racionales e intencionales (Solomon, 1996), por lo cual el objeto de la
impotencia y la frustraciéon es un aspecto del disefio y de las pautas de
implementacion y gestion que implica. Como sostiene el autor, el enojo
es causado y dirigido a un objeto; en este caso, se corresponde con las li-
mitaciones institucionales, los requisitos del disefio que son inviables en
la realidad y la inteligibilidad de los programas.

Dado lo dicho hasta aqui, en el marco de Estados de Bienestar “a la
criolla”, las politicas sociales materializadas como programas sociales para
combatir la pobreza tampoco estan exentos de ella: desde los recursos, pa-
sando por la infraestructura, hasta las condiciones edilicias, entre otras. El
recorrido transitado en este escrito evidencia la complejidad que revisten
las tensiones entre los disefios y las politicas realmente existentes. En sus
pliegues, es posible identificar habilidades diestras, experiencias del hacer

tefiidas por las limitaciones y la ineficiencia, a la vez que emociones vincu-
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ladas con el enojo, la impotencia y la frustracién, que atraviesan a quienes
las ponen en marcha.

Reflexiones finales

Las personas que trabajan en la administracién publica despliegan es-
trategias por fuera de los limites de la letra del disefio de cada programa.
Sus decisiones se apoyan en discrecionalidades fundamentadas en sostener
el proposito de la intervencidon, garantizar el objetivo de la politica, pero
salvando las limitaciones que el propio Estado ha expuesto en el disefio
del programa. En tanto representantes del Estado en la practica de imple-
mentaciéon del programa, hacen cuerpo las limitaciones institucionales:
atienden a gran velocidad masivas consultas a diario, detallan de manera
coloquial los requisitos de acceso y de permanencia en cada programa,
contemplan casos excepcionales, atentia el clima de violencia y angustia
que presenta la ciudadania en las oficinas del Estado, establecen excepcio-
nes ad-hoc a la exigencia y seguimiento de las contraprestaciones. Hacer
cuerpo/emocion su lugar de trabajo, hacer cuerpo/emocién la represen-
taciéon del Estado, implica hacer lo posible para garantizar la integracion
y cohesion social con los mecanismos disponibles en los programas que
administran. Ello requiere de una meta-integracion respecto a desarrollar
destrezas que optimicen la integracién de personas al interior del progra-
ma “salvando”, “haciéndose cargo”, de las limitaciones y contradicciones

institucionales que la letra de los programas establece.
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Figura 1. Componentes de la implementacion de las politicas
realmente existentes

Contraprestaciones

Disefio del programa

Requisitos de Focalizacion en
acceso poblacién objetivo

LIMITACIONES INSTITUCIONALES

Implementacion

del programa Meta
| integracion
Politica realmente
existente
Estructura de emociones
sociales Impotencia - Enojo - Frustracién

Fuente: Elaboracion propia.

La estrategia de meta-integracion se inscribe en los parametros en los
que el Estado constituye formas simbolicas del pensamiento comun (Bour-
dieu, 1999). Dentro de las estructuras estructurantes (sensu Boudieu) que
resultan consistentes, coherentes y sistematicas para concebir que la per-
manencia de los y las titulares de los programas sociales, en tanto formas
que el modelo de acumulacién admite para la integracién y cohesién so-
cial (Castel, 1997; Esping Andersen, 1993), los agentes del Estado atentian
el conflicto social en sus oficinas de trabajo. La meta-integracion es un
modo de dar continuidad, flexibilizar y extender al programa social como
respuesta compensatoria y asistencial al conflicto.

Las politicas sociales producen efectos en otros ambitos de la vida aso-
ciados tanto a lo simbolico como a lo cognitivo-afectivo (De Sena y Mona,
2014; Cervio, 2015). Observar como vivencian los y las técnicos/as las dis-
tintas modalidades de intervencion en las que trabajaron nutre la mirada
sobre la complejidad de relaciones sociales que hacen a la politica social.
Las tramas de sensibilidades implican unas politicas de los cuerpos/emo-
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ciones (Scribano, 2012) que se configuran en el despliegue de la implemen-
tacion de los programas y que se vinculan con los modos de intervenir
sobre la cuestion social, evidenciando la estructura que sostiene a los anda-
miajes institucionales en los que se apoyan las practicas del saber-hacer po-
liticas sociales. Las l6gicas de descentralizacién de la intervencion estatal y
la fragmentaciéon que implican las multiples intervenciones se traducen en
unas vivencialidades particulares, tensionadas y complejas. De este modo,
se evidencian las distancias y proximidades que los/as técnicos/as y profe-
sionales sostienen con los sujetos receptores y como ello es modelado por
las condiciones materiales de trabajo en las que se desarrollan.

Asi, el Estado instituye formas simbodlicas de pensamientos comunes,
esquemas de valoracién, maneras de comprender la cuestion social. Ese
orden estatal se hace cuerpo, se incorpora en los esquemas practicos de las
tareas diarias que despliega cada agente estatal. Sin que ello implique un
consentimiento reflexivo, por el contrario, se trata de estructuras cogni-
tivas y disposiciones corporales (Bourdieu, 1999). Las limitaciones en el
disefio, las imposibilidades de infraestructura y de recursos humanos para
garantizar el cumplimiento de las contraprestaciones que se le exigen a la
ciudadania, las demandas masivas en las oficinas estatales y las demandas
de casos de emergencia sanitaria que se presentan en las mismas son parte
del trabajo de la administracion puablica y su resolucién constituye una es-
pecie de curriculum oculto (De Sena, 2014b). De acuerdo con el recorrido
efectuado, si bien se registra una estructura de emociones tensionada con
una politica de las sensibilidades (De Sena y Scribano, 2020), en donde
emergen la impotencia, el enojo y la frustracion, las personas entrevistadas
trascienden a esas emociones porque las mismas impulsan a la accion. Las
emociones en tanto practicas, registran lo contextual en el cuerpo y con-
tribuyen, en diferentes grados, a hacer, deshacer, sostener y disputar los
esquemas de valoracion y las perspectivas que determinan a los/as agentes
en ese sentir.
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