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El campo de las politicas piiblicas en la formacion
antropelogica de grado
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Resumen
Elestudio de las politicas plblicas desde la mairada distintiva de laAntropologia constituye
un eampo en crecimiento, como asf también lo es el de su ensefianza. A pariir de nuestra
reciente experiencia como docentes de un semrinario de grado dictado en la Carrera de
Ciencias Antropoldgicas de la UBA relativo a aquella terndtica, proponemos reflexionar
en torno de los desafios que se nos presentaron al elaborar los contenidos del programa,
y respecto de algunas inquietudes y debates que se plantearon en el curso, En este marca,
nuestra ponencia referird a los desaffos que encontramos a la hora de: a) conceptualizar
la nocidn de “politicas piblicas” de modo coherente y practico, asi como al ensefiar Ia
especificidad de su abordaje desde la Antropologia; b) articular y facilitar la comprensicn
de las principales herramientas tedricas elaboradas desde las ciencias sociales para
analizar a los actores y procesos invelucrados en el disefio o implementacion de politicas
piblicas (el “Estado”, los organismos infernacionales, las agencias multilaterales v los
“cindadanos™; y ¢) reflexionar con los estudiantes acerca del rol de los antropdlogos
en tanto actores involucrados en el disefio, gestion, evaluacién v andlisis de politicas
publicas. Abordaremos tales cjes de anslisis considerando situaciones ocurridas durante
la cursada vinculadas con los intereses de investigacion de los estudiantes, con sus
experiencias de trabajo en la gestion publica, y con su trayectoria de militancia politica,
Palabras clave: Antropologia, politicas pblicas, ensefanzs, desafios. ‘

Abstract

The study of public policies from the distinetive look of anthropology is a growing field,
and so it is its teaching. From our recent teaching experience in an undergraduate seminar
form the career of Anthropological Sciences- UBA, we proposeto reflect on the challenges
presented when developing the contents, as well as on some concerns and debates that
arose in the course. In this context, this article presents an account of the challenges
we encountered in: a) conceptualizing the notion of “public policies” in a consistent _
and practical way and to teach the specificity of its approach from Anthropology; by
coordinating and facilitating the understanding of the main theoretical tools developed
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fromm the soeial seiences to analyze the actors and processes nvolved in the design and
implementation of public policies (the “State”, international organizations, multilateral
agencies and “citizens”™); ¢) discussing with the students the role of anthropologists as
actors involved in the design, management, evaluation and analysis of public policies.
We address these axes of acalysis considering situations oocurred during olass related to
vesearch interests of students, their work experience in public administration, and thelr
trajectories of political activism.

Key words: Anthropology, public policies, teaching, challenges

Tntroduccidn

»
A fines del afio 2012 algunos de nosotros coincidimos en el interés
de presentar una propuesta para dictar un Seminario de Grado sobre po-
liticas ptiblicas en la Facultad de Filosoffa y Letras de la UBA. La razon
de esta eleccion tematica radicaba, principalmente, en que alli conflufan
nuestros temas de investigacion y/o de trabajo ¢n relacion a diversas agen-
cias estatales u ONGs. A diferencia de otros equipos de investigacion radi-
cados en la facultad que inclufan el estudio de politicas piblicas en el mar-
co de problematicas especificas (culturales, sanitarias, educativas, elc.),
1a posibilidad de poner el foco sobre el tema “Politicas pablicas” (PPs)
nos brindd un “paraguas”, una tematica transversal a nuestros infereses.
De esta manera pudimos conformar un equipo docente heterogéneo. En-
ire nuestros intereses se encuentran temas y campos de investigacion tan
diversos como migraciones internacionales, derechos bumanos, trabajo,
movimientos sociales, vivienda y urbanismo. A su vez, los integrantes del
equipo estamos conectados de formas diferentes al trabajo “en gestion”.
Algunos miembros del equipo trabajan en agencias estatales (Ministerio
de Salud y Ministerio de Trabajo de la Nacion; Ministerio de Desarrollo
social de la Provincia de Buenos Aires), mientras que otros tienen expe-
riencia en consultorias convocadas por organismos ‘i;ntema.cionales.
Nuestro interés al presentar el seminario radicaba en que los estu-

diantes conocieran los aportes tedricos y metodologicos que la antropolo-

gia puede brindar al tomar a las politicas puablicas como objeto concreio de
indagacion. Asi, el objetivo mayor del seminario era ofrecer herramientas
tebrico metodoldgicas para analizar las politicas ptblicas en el marco de
procesos complejos de disputa entre diferentes actores sociales, asi como
‘en relacion con los efectos que tales actores buscan lograr sobre la po-
blacién mediante las politicas. Organizamos el programa del seminario
en cinco unidades. La primera trataba especificamente diversas concep-
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tualizaciones en relacion a las politicas publicas v las poten&:iéiidades de
su abordaje desde la Antropologia Social. Las siguientes tres exploraban
las elaboraciones tedricas acerca de los actores intervinientes en el dise-
fio v en la implementacién de politicas (Estado, ag@ncias;,mu}tilzztm"al@sﬂ
organismos internacionales v cindadanos), al tierupo que ofrecian aproxi-
maciones etnograficas a su estudio. Para finalizar, en la quinta unidad se
exploraban las cuestiones tratadas a la luz de estudios de casos, especial-
mente del dmbito nacional. ;

Abn cuando nicialmente crefamos compartir la conceptualizacion
del eje de nuestra propuesta, la primera cuestion que tuvimos que resolver
era sustancial: ;a qué referiamos exactamente por politicas publicas, y en
qué autores podiamos anclar tal conceptualizacion?

Dirimiendo significados: jde qué hablamos cuando hablamos de
politicas piblicas?

Politicas publicas ;jremite a lac propuestas formales respaldadas
por normativas y documentos, o también alude a acciones y omisiones
cotidianas vy sistematicas, que s6lo pueden conocerse mediante trabajo de
campo?

Mientras que los analisis efectuados desde los Estudios de las Poli-
ticas Publicas tienden a considerarlas desde una vision positivista, come
decisiones formales elaboradas para manejar instrumentalmente “algo
que estd alli afuera”, los abordajes propios de la antropologia permiten
indagar la racionalidad de las politicas, entendiéndolas como practicas
culturalmente situadas, no necesariamente formales ni elaboradas, v en
cuyo disefio e implementacidn intervienen actores atravesados por dispu-
tas y relaciones de poder (Shore 2010).

Esta aproximacion implica adherir a una conceptualizacion amplia
de politicas publicas. En tal sentido, un cientista politico considerado po-
lémico en esa disciplina las define como “todo aquello que los gobiernos
eligen hacer o no hacer en respuesta a un problema” (Dye 2010), y afirma
que las inacciones pueden tener el mismo impacto social quelas acciones.
Aqui aparecen dos cuestiones sobre las que nos interesa detenernos. En
primer lugar, la eleccion de hacer o no hacer, que implica que las omisio-
nes gubernamentales también constituyen una decisién con impacty so-
cial, y por ello pueden ser analizadas como politicas piblicas. La segunda
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cuestion que surge de la propuesta de Dye ~y de la cual tomamos distan-
cia~ es que se trata de respuestas a problemas, 10s cuales pgm@mran tener
existencia independiente a su construccion y abordaje plblico como tales,
Vale decir que, desde una perspectiva antropolégica, enfendermos i;u.@ ta
percepeion de que un determinado hecho social constituye un g;rmru:iema
que debe ser abordado por el Fstado es en sl ung gzmmfgrm:@ae:)s{}’swma% N
politica? (Grassi 2004, Gil Araujo 2010) y, por lo i;anj:a, también pasible
de andlisis. , ’

Ahora bien, si nos abocamos a lo que los gobiernos hacen, las pahg

ticas phblicas ;se limitan al entramado de normativas y prograinas, o son
mds vastas? Ante este interrogante, la propuesta de Shore v Wright (1997)
nos resulté ilustrativa de un enfoque distintivamente antropol6gico. Se-
giin estos autores “la nocidn de politicas incluye el fragmentario y con-
tradictorio espectro de discursos politicos, documentos gub@?t‘%tlamemales,
normativas, mecanismos institucionales para la toma de demsmﬂ:es y para
la prestacion de servicios, experiencias derivadas de 1@ 1‘1111}@1:?{;{:1@?1@3“ @rz;
tre la poblacidn y los buréeratas” (1997). Frente a una vision r@trmggia
de politicas piiblicas que las entiende como acg:iones‘c.:smt‘a’kss sxstema&t}cas
y organizadas orientadas a un fin, nuestra c;cmmptgahzamoﬁ fue amp‘ha al
optar por incluir dentro de la misma tanto las omisiones COmo 1a§s acciones
y, al mismo tiempo, tanto las acciones sistermaticas en ?1 marco de pr(?gra,m
mas y proyectos, como acciones “sueltas” cuyo conocimiento requerna un
abordaje etnografico. 3 .

Esta propuesta, por tanto, permitia analizar como polzrzc’a pui}lfrca
a una amplia variedad de practicas estatales, v ella nos msuli.o es’pecmlw
mente fructifera para analizar los casos y problemas que ccnmdcrapamos
pertinente abordar en el marco del seminario. De esie .modo, n(')s' mterc:,:w
saba que los estudiantes partieran de una nocion ampha de politicas pu-
blicas, que les permitiera estudiarias en su ambigiledad, en sus ef@:stos no
declarados o no esperados, en su centralidad regulatoria y organ‘r;%:adora
de la sociedad, en su rol productor de identidades y de responsabilidades
(Shore 2010).

Ahora bien, esta conceptualizacion nos dejaba planteado el proble-
ma respecto de la centralidad del Estado en el estudio de chﬁzicas. De
ahi nuestra inquietud en apelar a algunas herramientas propias de la an-
tropologia social para abordar a las politicas como “procesos” en.los que
intervienen actores que no se limitan a los organistmos estatales. De esta
manera, tras encontrar una conceptualizacion de politicas plblicas acorde
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a los objetivos del seminario, ¢l siguiente desafio que tuvimos que sortear
radicé en articular y facilitar la comprensidn de las principales herfamien-
tas tedricas elaboradas desde las ciencias sociales para analizar a los acto-
res v procesos exira estatales involucrados en el disefio e implementacion
de politicas pablicas, fundamentalmente los organismos internacionales,
las agencias multilaterales y los “ciudadanos”, actores cuya incidencia en
las politicas pliblicas observabaros como escasamente conceptualizada
en los enfoques antropoldgicos.

Los actores de las politicas: limites de los abordajes “estatistas”

Apenas comenzamos el curso, una de las primeras cuestiones que se
nos planted fue la centralidad y agentividad otorgada a “el Estado” por los
propios estudiantes. Esto podia verse especialmente en el caso de quienes
tenfan trayectoria de militancia politica y consideraban que “el Estado”
era (y debia seguir siendo) el principal transformador de las condiciones
sociales. En este contexto, consideramos indispensable repensar la nocion
de “Fstado”. El recorrido previo de varios de nosotros como docentes y
adscriptos en la materia Antropologia Sistematica I de la Licenciatura en
Ciencias Antropologicas de la UBA nos habfa proporcionado un bagaje de
lecturas inspiradas en ¢l clasico trabajo de Abrams (1988), quien propone
desreificar la nocion de Estado. En ese camino planteamos acercarnos al
migmo cormo un “sistema”, es decir, un conjunto heterogéneo, contradic-
torio y difuso de agencias plblicas, asf como en tanto “idea”, esto es, una
imagen histéricamente situada que actualmente lo presenta como un todo
unificado, auténomo y garante del bien comun.

Para hacer mas comprensible esta propuesta tedrica, trabajamos con
andlisis etnograficos referidos tanto a las variaciones espacio temporales v
en la “idea Estado” y a como esas ideas condicionan diferentes valoracio-
nes de las acciones “estatales” (Nugent 2007), como a analisis de ciertas
metaforas v pricticas —entre ¢llas, algunas que pueden conceptualizarse
como “politicas publicas”- que contribuyen a representar a “el Estado”
como una entidad ubicada por encima y conteniendo a otras instifuciones
y centros de poder, reforzando asi su legitimidad y naturalizando su auto-
ridad (Ferguson y Gupta 2002). Asimismo, discutimos con los estudiantes
la propuesta de Trouillot (2001) de estudiar los “efectos de Estado” que
estédn apareciendo en dmbitos que no se limitan a los Estados nacionales,
sino que incluyen instancias infra, supra o transnacionales.
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Tras abordar al Estado de esta manera, {bamos en el camino de po-
ner en cuestion su centralidad en el analisis de las politicas piblicas. En
esta linea, nuestra invitacion se basé en tratar a las polfticas piblicas como
“procesos” disputados en los que intesviene un conjunto de actores hete-
rogéneos. De este modo, enfatizamos el éstudio del papel de las agencias
multilaterales (como el Banco' Interamericano de Desarrollo, el Banco
Mundial, etc.), los organismos internacionales (como la OIT, la OIM, la
ONU, etc.) y los actores de la denominada “sociedad civil” sobre el disefio
e implementacion de las politicas phblicas.

En tal sentido, una de nuestras propuestas consistio en recurtir a
andlisis etnogrificos que muestran el papel que ejercen los organismos
transnacionales y las agencias multilaterales de financiamiento, caracte-
rizados por prormover “el empoderamiento” de “sectores sociales vulne-
rables v minorias postergadas”. Uno de los estudios trabajados en clase
(Lopez 2006) nos permitia reflexionar con los estudiantes en torno al pa-
pel jugado por dichos organismos en la inclusién de la categoria “afrodes-
cendiente” en el Censo Nacional del afio 2010, destacando que, especial-
mente tras la Conferencia de Durban de 2001, comenzaron a exigir a los
Estados Nacionales que incluyeran la tematica en sus agendas y formu-
laran politicas de reparacion hacia la poblacion definida como “afro”. El
trabajo de Lopez nos permitio, ademas, comprender el papel que también
habfa cumplido el movimiento afro en ese proceso. Dicho movimiento
podia abordarse como un “movimiento social” vineulado con las agen-
cias estatales y con aquellos organismos que, a traves de negociaciones
guiadas por dirigentes con extensa trayectoria de militancia politica en
redes transnacionales, también habia cumplido un rol significativo para
incorporar la categorfa “afrodescendiente” en el Censo.

A su vez, en coincidencia con la conceptualizacion de politicas pi-
blicas que pretendiamos acercar a los estudiantes, parte de nuestra in-
tenci6n era considerar tanto sus efectos buscados como también aquellos
paradéjicos y no deseados. En el caso trabajado pudimos ver que la pre-
gunta por los afrodescendientes incorporada en el Censo tenfa el efecto de

arrojar un escaso nimero de poblacion autoadscripta bajo esta categoria,
lo cual, controversialmente, podia contribuir a reforzar 1a idea ~disputada
por el movimiento afro- de que “en Argentina no hay negros”.

Otro caso trabajado en el seminario con el objetivo de analizar los
mgltiples actores gue intervienen en los procesos de disefio e implementa-
cién de politicas publicas fue el de cooperativa “Reciclando suefios” ubi-
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cada en ¢l partido de La Matanza del GBA. Presentamos ¢l caso mediante
la proyeccidn de un documental realizado por un grupo de docentes de la
UBA a investigadores del CONICET, a quienes tarabién invitamos a con-
versar con los estudiantes para que pudieran contarles algunos aspectos
de su intensa actividad de transferencia con dicha cooperativa. Uno de
las cuestiones que pudimos debatir con los realizadores fue la relativa a
guiénes habian elaborado v llevado adelante la politica de reciclado. La
cooperativa era financiada en parte con fondos de la cooperacitn interna-
cional {en este caso de una ONG italiana), v 1a politica de reciclado anivel
local era implementada por la cooperativa v el municipio. Hste ejercicio
nos permitio ver cémo es que la puesta en marcha del reciclado a nivel de
la jurisdiccion babifa sido el producto de conflictos, tensiones y consensos
entre diferentes agencias v niveles del Hstado (municipal v provincial),
mie—:mbms de la cooperativa v actores transnacionales (Carenzo y Fernan-
dez Alvarez, 2011).

En cualquier caso, también buscamos desandar las miradas acerca
de la “sociedad civil” como polo homogéneo v virtuoso, destacando las
diferencias existentes entre los actores sociales que la conforman, en sus
formas de accidn y organizacion, en los proyectos politicos que los gufan,
asi como en sus formas de relacionarse con el Estado y en su capacidad de
incidir en la vida publica (Dagnino, Olvera y Panfichi 2006).

De esta manera pudimos reflexionar acerca de la produccidn co-
tidiana de politicas pablicas especificas, que se producen y transforman
tanto en Arabitos estatales como fuera de ellos. En este sentido, nos resultd
clave pensar el rol de las agencias multilaterales, organismos internacio-
nales, militantes y movimientos sociales en la promocidn v revitalizacion
de ciertas demandas de las minorfas, que discuten con el Estado la posibi-
lidad de definir a las poblaciones objeto de la agenda publica.

Iavestigacion y gestion: dos caras de una misma prictica

Un eje que atravesé fuerternente toda la cursada fue la tension entre
“Investigacion” v “gestion”. Y dudamos de haber podido correr la discu-
sion de esa dicotomia... En efecto, varios de los debates suscitados en
clase estuvieron estructurados en torno a esa oposicidn que propusimos
problematizar.

En las primeras clases notamos que algunos estudiantes habian lle-
gado con la expectativa de que el seminario tuviera fines exclusivos de
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“gestion”. Esto es, nos comentaron su inferés en aprender a gestionar po-
liticas pablicas: disefiar proyecios, irplernentarlos, evaluarlos, etc. Tan
pronto detectamos esta expectativa aclaramos que el seminario no tenia
por finalidad satisfacera, sino que pretendiamos brindar herramientas:
tedrico-metodologicas para que quienss trabajaban en dmbitos de inter-
vencion piblica pudieran reflexiopar criticamente acerca de sus propias
acciones, asi como respecto del proceso del que eran participes en condi-
citn de téenicos, operadores en terreno o militantes. -

Las diversas “identidades” de varios estudiantes se reflejaron en los
roles que asumieron en algunos debates en clase. En uno de los encuentros
propusimos que analizaran fnateriales que reflejaban puntos de visia de
diferentes actores sobre la ley que reconoce el matrimonio igualitario. Un
grupo tenia materiales de una ONG que defendia la propuesta, otros el
texto de la ley, mientras que otros tenfan noticias periodisticas del diario
Ia Wacién que mostraban su oposicion al proyecto, y también algunos
estudios presentados como “cientificos” que se proponian mostrar que
una medida de ese tipo traeria “anomia” social y desintegracion de “la
familia”. Asi fue como estudiantes militantes que apoyaban la normativa,
manifestaron en su analisis que de los materiales surgia que se trataba de
una ley que “ampliaba la tolerancia”, “democratizaba el derecho de fami-
lia”, “promovia la diversidad”, etc. Ante tal abordaje, otros compaficros
les sefialaron que estaban reproduciendo el punto de vista de los actores
que habian militado por la Ley. Esto promovio un interesante debate acer-
¢a de como debe posicionarse el aniropdlogo construyendo una distancia
analftica en relacion a los nativos, especialmente necesaria en el caso de
estudiar politicas pablicas respecto de las cuales se siente ideolégicamen-
te identificado.

Desde nuestra propia posicion como equipo docente, consideramos
que toda perspectiva tedrica es politica y es imposible borrar los rastros
de la subjetividad y las posiciones personales del investigador. Sin em-~
bargo el analisis antropologico no puede estar estructurado en base a los
a prioris del analista, y menos atin por su propia normatividad o “deber
ser”. Por el contrario, entendemos que é1 debe tomar muy en serio todas
las voces locales e intentar explicarlas, en lugar de anularlas sosteniendo
que se trata de “prejuicios” o “irracionalidad”.

Los debates suscitados en clase por la eleccion de este dispositivo
didéctico fueron especialmente significativos, ya que posibilitaron poner
en escena las tensiones e intercambios discursivos que también se produ-
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cen en el dmbito publico entre los actores involucrados en la gestién de
las politicas. ) |

El espacio dado en las clases para reflexionar a partir de politicas de
coyuniura permitié que el grupo en su totalidad (estudiantes y docentes)
i:ra{m:imm lo distintivo de la perspectiva etnografica en tanfo “mirada ana-
h’mz's, que trata de aprehender una porcidn del mundo social a través de un
a;sjiéhsis centrado estratégicamente en las perspectivas de los actores v ten-
diente a integrarias coherentemente en sus productos” (Balbi, 2@10;1”7’2}»

-Pudimes vivenciar como grupo, en definitiva, el valor de ofrecer
espacios de intercambio en el aula que nos colocaran frente a los dilemas
éticos que se producen al momento desarrollar una investigacién etnogra-
fica (Cassell, Jacobs, 1996). De esta manera, la investigacion en t(mi:@ a
t@:métiaas de fuerte actualidad en nuestra sociedad pusg en primer plano
1ff1 importancia de identificar nuestros lugares de enunciacion v, al mismo
tiempo, desarrollar estrategias de investigacion que reconstruyan el pro-
ceso social bajo estudio. |

Quedo claro, no obstante, que la tarea del antropdlogo no es fcil
ni libre de condicionamientos. Su accionar como investigacgor, consultor
téenico o evaluador cuenta con cierto raargen, pero siempre esta limimdn;
por agendas que exceden su posibilidad de incidencia. Al respecto, Cag-
giano y Torres (2011) explicitan las dificultades que debieron afrontar en
una consultoria para un organismo internacional, y que pueden homolo-
garse a las encontradas en otros dmbitos de intervencién antropologica.
D.zcha,s dificultades remiten a la necesidad de adecuarse a los datos di;pow
nibles (no Siﬁn’l.pf@ adecuados para proyectos que buscan ser transforma-
dort;"s de la realidad de la que esos datos dan cuenta), a la imposibilidad de
modificar las agendas y temas considerados prioritarios v para los que se
c:ut.z:nm con financiamiento (alin cuando el trabajo territorial dé cuenta de
la imperiosa necesidad de modificar el plan de accién inicial) y, finalmen-
te, a las tensiones entre diferentes marcos interpretativos (¢ ideologicos)
de la rgalidad sobre la que se busca intervenir (Caggiano y Torres 26'1 1.
o Pero atm con estas limitaciones para orientar nuestras préacticas pro-
fesionales hacia los caminos que consideramos tedrica e ideoldgicamente
mas adecuados, consideramos que los antropélogos debemos reflexionar
en torno de los efectos, procesos y actores involucrados las politicas pi-
bhc-qus vipculadas con nuestras dreas de trabajo, sea en el marco de 1a in-
vestigacion o en el de la misma gestion. En definitiva, nuestro rol como
productores de problemas sociales y de promotores de soluciones a los
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mismos en el marco de politicas publicas sspecificas no es menor. Como
explica CGrassi “generar informacién y proponer soluciones (cual es la
funcion de los especialistas, planificadores y gestores de politicas sociales
formados, por lo tanto, en alguna ciencia social de alguna universidad)
es un objetivo que se formula siempre desde el trasfondo de un modo de
somprender la cuestion social (de una hipétesis sustantiva) que determina,
3 su vez, el modo de focalizar una problematica social, definir los proble-
mas (sociales) v de proponer las probables vias de superacion de los pro-
blemas inmediatos, tamio como de las condiciones en las gue se generan
tales problemas” (2004: 5)." '

Todo ello nos alienta a seguir reflexionando en torno de los apories
que la antropologfa puede brindar al analisis de las politicas plblicas, asi
corno respecto de los modos de ensefiar y pensar es0s aportes en 4mbitos
profesionales.
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